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Eloszo

Az olvaso egy tobb mint egyéves kutatdmunka eredményét tartja a kezében,
pontosabban 4 jo kormanyzast megalapozo kézszolgdlat-fejlesztés cimii pro-
jekt Szabalyozasi alprogramja keretében az altalam vezetett kutatocsoport
munkéjanak egyik részeredményét.

A kutatdcsoport tagjai dr. Kiss Laszlo professor emeritus, dr. Csefko
Ferenc cimzetes egyetemi docens, dr. Gyergyak Ferenc cimzetes egyetemi
docens és dr. Steiner Erika voltak.

E konyv a helyi 6nkormanyzatisag két 1ényeges komponensét vizs-
galja. Az egyik a helyi jogalkotas témakore, a masik pedig a helyi valasztasi
rendszer.

Korabban publikalt irdsaimra is tamaszkodva arra torekedtem, és ez
a kutatas egyik f6 mozgatorugoja is volt, hogy eddig kevésbé targyalt
kérdéskoroket és tendenciakat, valamint az ezekbdl levonhato 1ényeges ko-
vetkeztetéseket mutassam be, kiillondsen a nemzetkozi kapcsolodasi pontok
vizsgalata révén.

A kutatas ,,nemzetko6zi” torekvését hivatott demonstralni a kotet végén
elhelyezett német nyelvi rész is.

Bizom benne, hogy a konyv érdeklddésre tarthat szamot mind az elmé-
leti, mind a gyakorlati szakemberek részérdl, illetve azok is haszonnal for-
gatjak majd, akiknek felkeltik figyelmét a helyi autonémia ezen alapelemei.

Végezetiil szeretném megkdszonni az altalam vezetett kutatdcsoport
tagjainak az eredményes munkat, valamint Farkasné dr. Gasparics Emesének
a nélkiilozhetetlen segitséget.

dr. Fabian Adrian
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1. A magyarorszagi partikularis/helyi
jogalkotas torténete’

1.1. A szabalyrendelet-alkotas korai idészaka

Az dnkormanyzati jogalkotas torténetének vizsgalatat indokolt magaval
az elnevezéssel kezdeni, hiszen a helyi jogszabalyok elnevezése szinte egyiitt
alakult, valtozott a helyi jogalkotas torténetével. Az dnkormanyzati testiile-
tek altal alkotott jogszabalyok elnevezése a korai idészakban még nem volt
egységes. Az elnevezések utalnak a partikularis jog keletkezésére, illetve
a feudalis jogrendszerben elfoglalt helyiikre, esetleg az egyedi vagy inkabb
normativ szabalyozasi jellegre. El6fordult megnevezésként a végzés, a kis-
torvény, a kiilonrendelés, a torvényszeri rendszabas, illetve a statatum is.
A leggyakoribb elnevezés a statiitum, a szabalyrendelet lett, de ez a meg-
nevezés els@sorban az 1848 utan miikodd onkormanyzati testiiletek altal
kibocsatott jogforrasokra vonatkozik.?

Az 1351-ben befejezett, a ,,gyakorlati jogtanitashoz” késziilt Ars Notaria —
rendkiviil alapos — vizsgalata soran Béli Gabor az alabbi megallapitasra
jut: ,,Kétségkiviil a »lex municipialis« az elére meghatarozott, egészen
pontosan a jovore megallapitott, mig »consuetudo municipialis« a kovetett,
a praxis altal kitermelt szabalyra utal. Ezzel egyiitt lex municipialis nem
jelentett feltétleniil Uj rendszabast. A bevett gyakorlat inkabb az lehetett,
hogy valamely mar kovetett, kiprobalt szabalyt nyilvanitott a varos hatosaga
¢és egyeteme alkalomadtan formalisan is kotelez6vé Gigy, hogy azt nemcsak
kinyilatkoztattak, hanem ko6z06s egyetértéssel kozhirré is tették, netan iras-
ban is megorokitették. Varosi szabalyrendeletek a vizsgalt korszakbol nem
maradtak fenn, de hogy lehettek, és valoban voltak irasban is lefektetett
rendszabasok azt a puszta feltételezésen tal azt az Ars Notaria [...] igazolja.”
A kiraly utasitasanak végrehajtasara — helyi szabalyok, illetve a varos részére

' Ez a fejezet Az onkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetéségei cimit PhD-
értekezésem I1. fejezetén alapul.
2 BELI 1987, 69.
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megallapitott szabadsagok alapjan — a k6z0sség sajat elhatarozasabdl is sor
keriilhetett.?

A statutumalkotasra (ius statuendi) vonatkozo6 elsé altalanos szabalyo-
zast WerbOczy Istvan Harmaskonyve tartalmazza. WerbOczy azt irja, hogy
»egyetlen olyan nép vagy kdzonség sem alkothat statutumokat, a melynek
sajat joghatdsaga nincsen, hanem masnak uralma alatt all, mint a f6ljebbva-
l16janak beleegyezése mellett; és azt is csak azokban az esetekben, a melyek
isteni és emberi jogot sérteni nem latszanak, ugy, hogy azok a statutumok
valami jogtalansagot és az tidvosséggel ellenkez6t magukba ne foglalja-
nak, sem masok jogainak nyilvanos artalmara és sérelmére ne legyenek”.*
»Statutumaik csakis kozottiik és sajat koriikben allanak erében és kotelez-
nek.”” Tovabba: a ,,statutumokat pedig a nép tobbségével és jozanabb részével
kell hozni és megallapitani”.® Ezek alapjan a szabalyrendelet-kibocsatas alap-
feltétele a joghatdsag (iurisdictio). A statitumok nem lehetnek az orszagos
joggal ellentétesek és célszeritlenek (,,iidvosséggel ellenkezét magukba ne
foglaljanak”), valamint teriileti és személyi hatalyuk behatarolt. A szabaly-
rendeleteket pedig a ,,méltosagra és tudomanyra elokelobbek” szavazataval
alkotjak.” (A Hdrmaskonyv nem szdl arrdl, hogy mely testiilet bocsatja ki
a statiitumokat és milyen eljarasban.)

A korabeli megyei nemesség jogalkotasi tevékenységének érdekessége,
hogy a nemesség nemcsak a partikularis, hanem az orszagos torvényhozas-
ban is kozremiikodott. Helyi szabalyrendeleti jogot csak az orszagos jog altal
nem rendezett kérdésekben, az orszagos jog hézagainak a kitoltésére vagy
az orszagos, ugynevezett végzemények végrehajtasara alkothatott, és azok
nem ellenkezhettek se az orszagos érvényii szokassal, se a torvénnyel .
,»A magyar jogélet kezdetén még csak igen szlik korben lehet sz6 helyhato-
sagi jogrol, de késobb a varosi és megyei ¢let fejlodésével egyre nagyobb tért
nyert.” A helyi jog jelentdségét ebben a vonatkozasban az adja, hogy ,,ebbdl
a forrasbol ismerjik féként a varosi jog szabalyait.”®

Ezek a partikularis szabalyok gyakorta vonatkoztak egy adott telepiilés
bels6 rendjére, a lakosok helyi jellegii jogaira és kotelezettségeire, a helyi

BEL1 2014, 160.

WERBOCZY 1897, I11. rész 2. czim 1. §.
WERBOCZY 1897, I11. rész 2. czim 6. §.
WERBGOCZY 1897, I11. rész 2. czim 8. §.
EGYED 1929, 227.

ZLINSZKY 1993, 102.

TLLES 1910, 62.

© ® a9 e u kW
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innepekre, az italmérésre, az allattartasra és a foldmuvelésre, tartalmaz-
hattak a valasztott eldljarok neveit stb. A helyi szabalyok megsértdivel
szemben pedig szankciokat (jellemzden pénzbiintetést) helyeznek kilatasba
a statutumok.'

Magyarorszagon nem létezett europai mércével mérhetd, korszer, au-
tonom modon megalkotott varosi jog. A feudalis magyar varosi jog egészen
a 19. szazad masodik feléig anakronisztikus, partikularis és attekinthetetlen
volt. A varosok helyi jogalkotasa a 18—19. szazadban statutumok, tanacsi
normativ hatarozatok és szolgalati instrukciok formajaban jelentkezett.
A szisztematikus, nagyobb jogteriiletet szabalyoz6 normak meglehetésen
ritkanak szamitottak.

Példanak okaért Maramaros megye a kozgytlés rendjének biztositasa
végett statutumba (egyfajta kezdetleges miikodési szabalyzatba) iktatta
1650-ben a kozgyilésen targyalando tigyek sorrendjét, amely a megyei koz-
gyulés hataskorébe tartozo tigyek egyfajta katalogusat is jelenti:

» a fejedelemtdl érkezett parancsok megtargyalasa;

* az egész megyét érintd ligyek megvalaszolasa;

» amegyére fellebbezett perek;

» nemes emberek ellen inditott tiszti perek (hivatalbdl);

* magankérelmek, panaszok;

» protestaciok ¢és mas, maganszemélyek altal jegyz6konyvbe venni

kért tigyek. (A kozgyiilés egyik legfontosabb teenddje volt még a fen-
tieken kiviil a tisztvisel6k megvalasztasa is.)"

Magyarorszagon az abszolutista allam a 17-18. szazadban fokozatosan fel-
szamolta a rendi dnkormanyzatokat, egyre erésebben deformalta a varosok
szervezetét, nemkiilonben ezek jogat. A szabalyrendeleteket az uralkodonak
vagy valamely kozegének kellett jovahagynia, a hatalyos statGtumokat pe-
dig gyakran helyezték maguk a kibocsatok rovid idon beliil hatalyon kiviil.
A szabalyrendeletek ebben az iddszakban a helyi életviszonyok koziil is
a jelentéktelenebbeket szabalyoztak.

A 18. és 19. szazad forduldjatol kezdddden tobb reformkisérlet is tortént
a varosi jog modernizalasara, az utols6 az 1847—-1848. évi orszaggyiilésen,
de csak a reformkortdl jelentek meg az elsé korszeriinek mondhaté statu-
tumok, példaul Pest 1846. évi csatornazasi szabalyrendelete. A reformkori

10 MEgzEY 2001, 58.
' DEGRE 2004 [1971], 174.
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torvényhozas 01j 16kést adott a varosi jog kodifikalasanak, itt megemlithetd
az 1848. évi XXIII. tc. a szabad kiralyi varosokrol. Ez a térvénycikk azonban
Iényegében csak alapkérdéseket (valasztok, valasztas, szabad kiralyi varosok
igazgatasi szervezete stb.) szabalyozo keretjogszabaly volt, egyaltalan nem
foglalkozott a szabalyrendelet-alkotas kérdésével.

Az 1843—44-es orszaggytlésen nyujtottak be az ugynevezett varosi
torvényjavaslatot, amelyet végiil nem fogadtak el, viszont részletesen fog-
lalkozott a szabaly(rendelet)alkotassal. E térvénycikk-tervezet hangsulyozta
a helyi jogalkotas autonomiajat €s — kizardlag — térvényi (jogszeriiségi
¢és nem célszerliségi) korlatokhoz vald kotottségét. Progressziv és alapvetéen
liberalis megoldasai azonban sohasem valosultak meg."

A szabadsagharc bukasa utan sikertelen kisérletek torténtek az osztrak
kozségi torvények magyarorszagi életbe Iéptetésére, a varosi jogi rend kiépi-
tése csak a dualizmus idején valdsulhatott meg. A varosok €s kdzségek jogi
rendjének részletez6 kodifikalasa csak 1870-ben kezdédhetett meg."* Annal
az oknal fogva, hogy hazankban az 6nkormanyzatok problémai elsddlegesen
mint a varmegyei 6nkormanyzat kérdései jelentkeztek, a varosok reformjaval
specialisan foglalkozo korabeli kozigazgatasi irodalmunk lényegesen szii-
kebb kori volt, mint az, amelyiknek a virmegye adta a targyat."

1.2. Az 1870-1871. évi torvények

A korabeli jogtudomany az énkormanyzatok szabalyrendelet-alkotasi jogat
kettés elméleti alapra vezette vissza: egyfeldl arra, hogy az allam nem képes
az orszagos tigyeket altalanos szabalyozassal mindig olyan ,,k6zel” intézni
a helyi viszonyokhoz ¢és a ,,vald” élethez, hogy azok kiegészit6 szabalyozas
nélkiil megfelelden végrehajthatok legyenek. Masfeldl magara az 6nkor-
manyzati szervezetre; nevezetesen arra, hogy ott testiileti szerv miikodik,
marpedig a jogszabalyalkotas tipikusan testiileti tevékenység.” , A helyi cso-
portokban ¢16 allampolgarok egyéni akaratat a torvény helyi végrehajtasara
¢és az allamcélok helyi valdsulasara iranyulo altalanos akaratta, szaballya
képezni ki — ez az 6nkormanyzat igen fontos hivatasa.”'

12 KAJTAR 1992, 115.

13 KAJTAR 2000, 186.

4 SzZAMEL 1974, 192.

15" ALBRECHT 1970, 490.
1 EGYED 1929, 225.
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A magyar kozigazgatasi jog torténetében a koztérvényhatdsagok rende-
7€sérdl szolo 1870. évi XLII. tc. adott eldszor részletes szabalyozast — a tor-
vényhatosagok'” tekintetében — a szabalyrendelet-alkotési jogrol.

A torvényi szabalyozas egyébként elsésorban a kézponti kormanyzatnak
volt fontos, mert megfeleld rendelkezések hianyaban a varmegy¢ék e térvény-
cikk hatalybalépését megel6zden olyan széles korben éltek a statutumalkotas
lehetdségével a torvények altal nem szabalyozott életviszony terén, hogy
az mar-mar ellehetetlenitette a torvényhozast.'®

A fenti tc. 2. §-a szerint: ,,Onkormanyzati joganal fogva a térvényhato-
sag sajat beliigyeiben onalldlag intézkedik, hataroz és szabaly-rendeleteket
(statutumokat) alkot; hatarozatait és szabalyrendeleteit sajat kozegei altal
hajtja végre; tisztvisel6it valasztja; az dnkormanyzat és kozigazgatas kolt-
ségeit megallapitja, s a fedezetrél gondoskodik; a kormannyal kdzvetlen
érintkezik.” Az idézett szakasz kimondja tehat, hogy a szabalyrendelet-ki-
bocsatasi jog a torvényhatdsag ,,0nkormanyzati” jogaihoz tartozik.

A tc. 5. §-a meghtizza a stattumalkotasi jog hatarait: ,,Szabalyrende-
leteket a torvényhatdsag csak onkormanyzati hataskorének korlatai kozott
alkothat. A szabalyrendeletek a torvénnyel, s a kormanynak hatalyban levd
szabalyrendeleteivel nem ellenkezhetnek, a kdzségek (faluk, mezdvarosok)
onkormanyzati jogait nem sérthetik, ¢és csak a szabalyszer( kihirdetéstol
szamitando6 30 nap utan hajtathatnak végre.”

A torvényhatosagi szabalyalkotas tartalmi terjedelme sehol sem volt
megallapitva, ugyanis ,,az a meghatarozas, hogy a torvényhatdsag »sajat
beliigyeiben, onkormanyzati hataskorének korlatai kozott« alkothat szabaly-
rendeletet, ilyen megallapitisnak nem tekintheté™."

Ebben az idészakban a szabalyrendeletek kozigazgatasi hatdsagi aktus
jellegét egyértelmiien alatdmasztotta az elleniik biztositott fellebbezési lehe-
toség: ,,Szabalyrendeletek ellen az érdeklettek a szabalyszert kihirdetéstél
30 nap alatt az illetd ministerhez folyamodhatnak. A minister a térvényha-
tosag meghallgatasa utan végérvényesen hataroz. A szabalyrendeletet fel-
fliggeszt6 vagy megsemmisitd kormanyrendelet indokoland6.”?

5

A varmegyék, székelyszékek, Jasz-Kun, Hajdu- és nagykikindai keriilet, Kévar-, Fogaras
¢és Naszod vidéke, a szepesi X VI varos keriilete, és a szabad kiralyi, valamint a 88-ik §-ban
elésorolt varosok.” (1870. évi XLIL. tc. a koztorvényhatosagok rendezésérdl 1. §)

SIKET 2017, 145.

Y EGYED 1929, 233.

20 1870. évi XLIL. tc. 7. §.

=
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Ez a fellebbezési lehetéség azonban csupan ,,képletes értéki” volt,
mivel a szabalyrendeleteket csak bemutatasi zaradékkal tortént ellatasuk
utan lehetett kihirdetni, és a feliigyeleti szerv fellebbezés hianyaban is
megvizsgalt minden helyi statatumot.”! A kozgytlés az idézett térvénycikk
szerint a kovetkezo esetekben alkotott szabalyrendeletet (felhatalmazasok
a torvénycikkben):

,»A kozgytlések szamat és idejét a torvényhatdsag szabalyrendelettel
allapitja meg.” (42. §)

* Az allando valasztmany tagjainak szamat, s a valasztmany szer-
vezetét a torvényhatdsag szabalyrendelettel allapitja meg.” (44. §)

* A kozgylés ligyrendjét a torvényhatosag szabalyrendelettel allapitja
meg. (46. §)

* A szolgabirora és a polgarmesterre jogok szabalyrendelettel atru-
hazhatok. (61. §; 63. §)

* A tobbi tisztviseld és hivatalnok hataskorét, mint szintén a segéd-
és kezelészemélyzet 1étszamat és szervezetét a beliigyminister altal
helybenhagyandoé szabalyrendelettel a megye, szék, vidék és kertilet
maga allapitja meg.” (62. §)

* Az 6nkormanyzat kdrében hozott hatarozatokra nézve a fellebbezés
modjat, a helyi viszonyokhoz képest és a torvény korlatai kozott
a beliigyminiszter altal helybenhagyand6 szabalyrendelettel volt
megallapithato. (64. §)

A kozségek szabalyrendelet-alkotasi jogat a kdzségek rendezésérdl szold
1871. évi XVIIL tc. szabalyozta, ezzel a magyar jogtorténetben elsé alka-
lommal ismerte el a térvényhozo a kozségek jogalkotasi jogat. A kdzségek
ilyen jellegii jogairdl ugyanis az 1848-as térvények sem tettek emlitést.?
A kozségek szabalyrendelet-alkotasi joga 1ényegesen korlatozottabb volt,
mint a torvényhatdsagok jogalkotasi hataskore, és ez a korlatozas a felsobb
szerv altali jovahagyasban fejez6dott ki leginkabb.?

A kozség szabalyrendelete a torvénnyel, a kormany és térvényhatosag
hatalyban levd szabalyrendeleteivel nem ellenkezhet; a torvényhatosaghoz
»azonnal” fel kellett terjeszteni, és csak ennek ,,nyilvanos vagy hallgatola-
gos” jovahagyasa utan hajthattak végre. (29. §) A kozség szabalyrendelete

2 SzZAMEL 1957, 101.
22 Kiss 1997, 10.
2 Tvancsics—Kiss 1979, 26.
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eszerint a jogszabalyi hierarchia legalsé fokan helyezkedett el, végrehajtasa
a torvényhatdsag jovahagyasahoz volt kotve.

Az idézett szakasszal ellentétes kozségi statitumot a torvényhatosag
megsemmisitette, de ha a torvényhatdsag a felterjesztést kovetd legkdzelebbi
kozgytilésben nem nyilatkozott, a szabalyrendelet helybenhagyottnak miné-
siilt. A torvényhatdsag megsemmisité hatarozata ellen a beliigyminiszterhez
lehetett fellebbezni. (30. §)

1.3. Az 1886. évi torvények

1880-t6l az orszag gazdasagi-tarsadalmi modernizacidja, illetve Tisza
Kalman miniszterelndk centralizacios politikdja nem hagyta érintetleniil
a helyi kozigazgatast sem,* de az 0ij térvények a szervezeten, illetve a fel-
adat- és hataskorokben, valamint a kozség és varmegye kozotti viszonyban
kevés valtozast hoztak.

A torvényhatosagi jogu varosok szabalyrendelet-alkotasi jogat a tor-
vényhatosagokrol szold 1886. évi XXI. tc. erésen korlatozta, de a févarost
ez nem érintette, ott a szabalyrendelet-alkotas alapja a dualizmus id6szaka-
ban végig az 1872. évi XXXII. tc. maradt.

A 1886. évi XXI. tc. a kotelez6en megalkotandd szabalyrendeleteknél
behozta a célszerliségi szempontok miniszteri ellendrzésének lehetdségét is.
(Lasd 11-12. §.)* A toérvénycikk szerint a beliigyminiszter a torvényhatdosa-
goknak az 6nkormanyzati hataskorben kévetett kozigazgatasi eljarasat, belsé
igyvitelét és pénzkezelését sajat kikiildott kozege altal barmikor megvizs-
galtathatta. (1-4. §) Voltak olyan varmegyei hatarozatok, szabalyrendeletek,
amelyeket csak el6zetes miniszteri jovahagyas (vagy bemutatas) utan lehetett
végrehajtani (5. §), a varmegye koltségvetési onallosagat késébb a kormany
beavatkozasi joga korlatozta (1927. évi IV. tc.), szamottevo adoztatasi jog-
gal nem rendelkezett, a féispan pedig felterjesztési (kifogasolasi) jogaval
felfiggeszthette a dontések végrehajtasat. (57. § B.) Minderre tekintettel
allapitotta meg Magyary Zoltan, hogy a ,varmegyék e rendelkezések révén
oncélu és valodi onkormanyzattal biro testiiletek helyett a kdzigazgatasnak
a kormanytol fliggd szerveivé lettek”.2¢

24 CsizMADIA 1979, 15.
25 KAJTAR 1992, 112.
26 MAGYARY 1942, 271.
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A torvényhatosagok jogallasat az 1886. évi XXI. tc. tehat Gjraszaba-
lyozta, jelent6sebb korlatokat allitva a szabalyrendelet-alkotasi jog koré:
fenntartotta a ,,maganfelek” fellebbezési lehetéségét (8. §); az ,,illetd minis-
ternek” a statatumot bemutatasi zaradékkal kellett ellatnia, csak ennek az ak-
tusnak a megtorténtével volt kihirdethetd, és a kihirdetést kovetd 30. napon
végrehajthatd. (11. §)

Olyan szabalyrendeletek esetében, amelyek megalkotasat torvény tette
kotelezOvé a torvényhatdsag szamara (obligatdrius szabalyrendeletek), a kor-
many jogosult volt a szabalyrendelet hianyainak potlasara modositasokat
vagy atalakitasokat ,,kivanni”.

Az 1886. évi XXI. tc. az addig egységesnek mondhato szabalyrende-
letek korét két részre bontotta: az dnként/szabadon (fakultative) alkothato
és a kotelezden alkotando szabalyrendeleti kategoriakat legalizalta. Ezekhez
kapcsolodtak — sajatos, harmadik csoportként —az 1879. évi XL. tc. 5. §-aban
szabalyozott rendészeti szabalyrendeletek. (Utdbbiak érvényessége kifejezet-
ten belligyminiszteri jovahagyashoz volt ktve, és ugyanazon targyu kés6bbi
miniszteri rendeletek hatalyon kiviil helyezhették ezeket.)”’

Ha a szabalyrendelet torvénnyel ellentétes volt, vagy alaki, vagy tar-
talmi ,,fogyatkozasai” miatt ezutan sem lett volna alkalmas arra, hogy ,,jog-
szabalyul szolgaljon”, vagy a térvényhatosag a szabalyrendelet alkotasat
megtagadta, a kormany jogosult volt ,,rendeleti Giton intézkedni”. Ha a tor-
vényhatosag késobb megfeleld szabalyrendeletet alkotott, a ,,megerdsités”
utan a kormany szabalyrendelete hatalyat vesztette.

A ,torvényes intézkedések és a gyakorlat alapjan” a torvényhatosagi
jogalkotas targyai a kdvetkez6 kategoriakra voltak oszthatok:

» olyan tigyek, amelyeket torvény vagy kormanyrendelet ,,kotelezéleg”
utal a torvényhatdsag szabalyalkotasi joga, illetéleg kotelezettsége
ala — az ilyen szabalyrendeleteknek nemcsak torvényessége, hanem
egyéb ,,alaki és tartalmi fogyatkozasai” is vizsgalhatok (1886. évi
XXI. tc. 12. §);

» olyan iigyek, amelyek térvény, kormanyrendelet vagy a ,,megallapo-
dott gyakorlat” szerint a torvényhatosagok hataskorébe tartoznak;

» olyan iigyek, amelyeket a torvényhozas, illetleg a kormany sem
a sajat szabalyozasuk részére nem foglalt le, sem torvényhatosagi
jogkorbe nem utalt, és igy torvényhatdsagilag is szabalyozhatok.?

27 TvaNcsics—Kiss 1979, 27.
28 EGYED 1929, 235.
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A févarosra vonatkozolag az 1886. XXI. tc. 1. szakasza fenntartotta
az 1872. évi XXXVL. tc. érvényét, igy ott sem kotelezé bemutatasi zaradékra,
sem a kotelezoen megalkotando szabalyrendeletekre vonatkozo rendelkezé-
sek nem voltak hatalyban.

A kozségekrol szolo 1886. évi XXII. torvénycikk 1ényegi valtozaso-
kat a korabbiakhoz képest szintén nem hozott, fenntartotta azt a felosztast,
miszerint a kdzségek vagy rendezett tanacsu varosok, vagy kis-, illetve
nagykozségek. Utdbbiak kozott a jogallasbeli eltérés 1ényege a ,,jegyzotartas
képessége” (nagykozség), illetve ennek hianya (korjegyzoségbe szervez6dd
kisk6zségek).?

A kozség sajat beliigyeiben hatarozott és szabalyrendeleteket (statutu-
mokat) alkothatott; hatarozatait és szabalyrendeleteit sajat eloljaroi és koze-
gei altal hajthatta végre; rendelkezett a kozség vagyona felett; kozségi adot
vetett ki; gondoskodott a kdzségi utakrodl és egyéb kozlekedési eszkozokrol;
a kozségi iskolakrol és mas intézetekrdl; kezelte a mezeli, a tiz- és kozrend-
Orséget, a szegényligyet; gyakorolta mindazon jogokat és kotelességeket,
amelyek a kozségeket torvény szerint megillették.

A kozségek egyik legfontosabb feladata a torvénycikk hatalybalépése
utan az Gigynevezett szervezési szabalyrendeletek megalkotasa volt, amelyek
a szervezet és mikodés alapvetd szabalyait tartalmaztak (mai fogalmaink
szerint: szervezeti és mikodési szabalyzat). Eléfordult, hogy ennek a kote-
lezettségnek a kozségi képviseld-testiiletek a varmegyétdl kapott rendelet-
mintak alapjan tettek eleget.’

A kozség szabalyrendelete a torvénnyel, a kormany és térvényhato-
sag hatalyban levo szabalyrendeleteivel nem lehetett ellentétes; a 30 napi
fellebbezési hataridd leteltével a torvényhatdsaghoz azonnal fel kellett ter-
jeszteni, és csak ennek nyilvanos vagy hallgatdlagos jovahagyasa utan volt
végrehajthato. (27. §) ,,A kdzség, mint az orszag kozigazgatasanak egyik
tagja, kozvetleniil a torvényhatosagnak van alarendelve.” A torvényhatdsa-
goknak vald direkt alarendeltség a feliigyeleti jog gyakorlasaban mutatkozott
meg. A feliigyeleti jog gyakorlasaval a torvényhatoésag megakadalyozhatta,
hogy a kozség olyan szabalyrendeletet alkosson, amely a torvényekkel, ren-
deletekkel vagy torvényhatosagi szabalyrendelettel ellentétes, illetve a ,,ki-
tliz6tt célnak nem felel meg™.™!

2 MAGYARY 1942, 317.
30 SZANTO 2000, 79.
31 GRUNWALD 1889, 44.
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A kozségek jogallasarol és rendezésérdl szolo 1886. XXII. tc. a meg-
el6z6 szabalyozashoz képest még tovabb korlatozta a kozségek szabaly-
rendelet-alkotasi jogat: ,,De ha barmely alkalommal bebizonyulna, hogy
a szabalyrendelet a térvénynyel ellenkezik, vagy rendeltetésének meg nem
felel, barmikor megsemmisithetd; utobbi esetben azonban az illeté kozség
elézetesen meghallgatandd. A torvényhatosag megsemmisité hatarozata
a beliigyministerhez fellebbezhetd.” (28. §) Ha a torvényhatosag a kozségi
szabalyrendelet felterjesztését kovetd legkdzelebbi kozgyiilésen nem nyilat-
kozott, akkor a kozségi szabalyrendeletet jovahagyottnak kellett tekinteni.

A helyhatosagok belso szervezeti szabalyaikat — a torvény keretei ko-
z0tt — szabadon megallapithattak szabalyrendelettel. Az addig egységes
statutumok korét felosztottak obligatorius és fakultativ szabalyrendeletekre,
ezektdl némiképp eltértek az 1879. évi XL. tc.-ben szabalyozott igynevezett
kihagasi szabalyrendeletek, amelyek megerdsitését fontos okbol meg Iehetett
tagadni. (Kis- és nagykozségek egyébként nem allapithattak meg egyaltalan
kihagasi tényallasokat szabalyrendelettel.)

Az 1872 és 1918 kozott a Pécsi Torvényhatosagi Jogu Varos altal ki-
bocsatott szabalyrendeletek vizsgalata soran Kajtar Istvan arra a kovetkez-
tetésre jutott, hogy a szabalyrendeletek mintegy 60 szazaléka tartalmazott
kihagasi tényallasokat. Ezek a tényallasok legtobbszor a varos sajat be-
vételeinek (adok, illetékek, dijak) a csorbitasat biintették, de eléfordultak
mezbégazdasagi, ipari és kereskedelmi jellegti kihagasok is.*

Széles keretek kozott érvényesiilt a kozponti allamigazgatas (kormany,
miniszter) ,,intervencidja” a helyi jogalkotasban, valamint a statatumok ellen
maganszemélyek jogorvoslattal élhettek. (Egyed Istvan a fellebbezési rend-
szert ,.teljesen elhibazottnak™ itélte, mivel a ,,jogalkotas sajatos természete
mar maga is tiltakozik a jogorvoslas eszméje ellen”.??)

A szabalyrendeletek alkotasara nem létezett egységes joganyag, a koz-
ségek statitum-kibocsatasi joga mindig korlatozottabb volt, mint a torvény-
hatosagoké. A szabalyrendelet-alkotasi jog az 6nkormanyzatok testiileti
szervei koziil a torvényhatosagi bizottsagot és a kozségi képviseld-testiiletet
illette meg.

32 KAJTAR 1992, 115.
3 EGYED 1929, 248.
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1.4. A szabalyrendelet-alkotasi eljaras

A szabalyrendelet-alkotasi eljarasra nézve nem létezett altalanos térvényi
szintli szabalyozas, ami bizonyos foku bizonytalansagot is eredményezett.
Az ebbdl a helyzetbdl kovetkezé gyakorlati megoldasokra utal Egyed Istvan
is: ,,A kezdeményezés joga a bizottsag minden tagjat megilleti, de a bizott-
sagon kiviil allok is inditvanyozhatjak bizonyos szabaly megalkotasat. Igen
gyakori, hogy a kormany ajanlja a torvényhatdsagnak szabalyrendelet alko-
tasat, sot erre vonatkozolag tervezettel is szolgal. A kozigazgatasi bizottsag,
a rendérség helyi képviseldje szintén javaslattal allhat el6. A kezdeményezés
azonban rendszerint a torvényhatosagi tisztvisel6k altal szokott torténni; ko-
telez6leg alkotando szabalyrendeletre nézve ez kotelességiik is.”3

A szabalyrendelet javaslatat az igynevezett allando valasztmany ké-
szitette ¢l6, bizonyos javaslatokra nézve a térvény mas hatdsagok elzetes
meghallgatasat is el6irhatta. A statitum kifejezett vagy hallgatolagos jova-
hagyas utan volt csak kihirdethetd.

A torvényhatdsagi jogu varosokban a szabalyrendelet-tervezet ki-
dolgozasaban altalaban a jegyzoének, a rendérkapitanynak és a kdzgytlés
bizottsagainak volt szerepe, utdobbiak kozremiikddése csak nagyon ritkan
maradhatott el. A kozgytlés részérdl kategorikus elutasitas nem volt jel-
lemz6, altalaban kisebb-nagyobb modositasokat hajtott végre.>

A kozségi szabalyrendeletek alkotasat a felsdbb hatdsagok, a kozségi
eloljarosag és a képviselo-testiiletek tagjai kezdeményezhették. A szabaly-
rendeletek tervezetének elékészitése a jegyz6 (korjegyz0), varosban a pol-
garmester feladata volt.

A jegyzonek kotelessége volt a szabalyrendeletek testiileti vitaja soran
az inditvanyok ,,szabatos €s vilagos” megfogalmazasara tigyelni, ha pedig
a megfeleld szoveg nem allt rendelkezésre, Gigy jogaban allt a szabalyalko-
tast a kovetkezd testiileti tilésre halasztani. A szabalyrendelet megalkotéasat
a kozszemlére tétel (kihirdetés) kovette.>

Bar a torvényhatdsagokrol szolo 1886. évi XXI. tc. nem mondta ki,
a gyakorlatban mégis kialakult a torvényhatdsagi rendeletek miniszter
altali célszeriiségi fellilvizsgalata is. A miniszterek a jovahagyast ebbdl
az okbol is megtagadhattak, jollehet a torvény szovegébdl és ,,szellemébdl”

3 EGYED 1929, 230.
3 KAJTAR 1992, 115.
36 Kiss 1997, 23.
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a minisztereknek ez a jogositvanya nem koévetkezett.’” A szabalyrendeletek
alkotasa, modositasa és kiegészitése targyaban hozott miniszteri hatarozat
ellen maganfélnek tovabbi jogorvoslati lehetdsége, ,,kozigazgatasi birosagi
panaszjoga” mar nem volt.>

A torvényhatosagok a kdzségi szabalyrendeleteket célszerliségi szem-
pontok alapjan szintén feliilvizsgaltak, errdl a hataskoriikrél az 1886-o0s
kozségi torvény kifejezetten rendelkezett.

A kihagasi szabalyrendeletek feliilvizsgalata soran a magyar biintet6-
torvénykonyv kihagasokrol szolo rendelkezéseit (1879. évi XL. tc.) kellett
alkalmazni:

A torvényhatosagi vagy varosi szabalyrendelet érvényéhez a beliigy-
minister megerdsitése sziikséges.

A beliigyministernek joga van, a hozza felterjesztett szabalyrendelet
megerdsitését, annak altala megjelolt modositasaitdl vagy potlasatol fliiggdvé
tenni, s6t fontos okoknal fogva, a szabalyrendelet megerdsitését egészen
megtagadni.

Ha a beliigyminister a felterjesztést6l szamitandd hatvan nap alatt egy-
altalaban nem nyilatkozik, a felterjesztett szabalyrendelet megerdsitettnek
tekintetik.” (5. §)

Az, hogy a miniszter modositast kért, egyaltalan nem szamitott ritka-
sagnak: Pécs Torvényhatosagi Jogu Varos szabalyrendeleteinek kb. kéthar-
madanal ez eléfordult. Ilyenkor a kdzgyilés, olykor vonakodva ugyan, de
eleget tett a miniszteri allaspont érvényesiilésének.*

A torvényhatosagnak vagy varosnak ,,slirgds sziikség esetében” joga
volt a szabalyrendeletet annak meghozatala és kihirdetése utan a beliigy-
miniszteri megerdsités elétt is hatalyba Iéptetni. (6. §)

Az elkésziilt torvényhatdsagi szabalyrendeleteket kifliggesztették, azok
ellen fellebbezéssel lehetett élni, illetve egy résziiket jovahagyasra meg kel-
lett kiildeni az illetékes miniszternek (1870-t6l), illetve valamennyit el kellett
latni bemutatasi zaradékkal (1886-tdl).

A szabalyrendeletek elleni fellebbezés nem volt jellemzd, arra azon-
ban volt példa, hogy a helyi lakosok akkor kezdtek ugynevezett ,,felszom-
lalasokat” irni a kozgyilésnek, amikor az 0j szabalyozas rajuk nézve

37 MARFFY 1925, 112.

3 Lasd M. Kir. Kozigazgatasi Birosag 5243/1931. K. sz. végzése. Elérhetd: Magyar Kozigaz-
gatas, 1933.32-33. sz. 3.

3% KAJTAR 1992, 116.
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kedvezétlenebb rendelkezéseit a helyi hatosagok elkezdték alkalmazni
(példaul Pécsett az 1885. évi kozegészségiigyi rendelet esetében, amely
a sertéstartast tilalmazta a varos teriiletén).*’

A varosi szabalyrendeletek ebben az idészakban széles korben allapi-
tottak meg — jellemzdéen rendészeti jellegii — eldirasokat a polgarok szamara,
¢és ezek az elbirasok a varosi €let szinte valamennyi teriiletére ,,bemerész-
kedtek”*" A szabalyrendeletek targykorei jorészt valtozatlanok maradtak
az 1870-es évektdl egészen a masodik vilaghaboru végéig, dsszefiiggésben
azzal, hogy a kozségi feladatok, amelyek a szabalyrendeletek targykoreit
adtak, nagyrészt szintén valtozatlanok voltak. Példanak okaért a kozségi
kézmunkat a kozutakrdl és vamokrol szolo 1890. évi 1. tc. kotelez6vé tette,
de e torvényi felhatalmazas alapjan 1939-ben is sziilettek szabalyrendeletek,
amelyek — torvényhatosag altal — részletesen szabalyoztak e kozségi feladat
helyi megvaldsitasat.*

Kajtar Istvan kategorizalta a dualizmus kori (t6rvényhatdsagi jogt
¢és rendezett tanacsu) varosok fobb szabalyrendelet-tipusait. Ezek szerint
olyan szabalyrendeleteket talalunk, amelyek

a) az dnkormanyzat szervezetét (példaul szervezési szabalyrendelet);

b) az 6nkormanyzat személyzetét (példaul nyugdijszabalyzat);

¢) a helyi kdzrendet, kdzbiztonsagot (példaul éjszakai nyitvatartas);

d) az 6nkormanyzat gazdalkodasat és pénziigyeit (példaul varosi ille-

tékek, adok, dijak, vagyonleltar);

e) ahelyi épitésiigyet (példaul épitkezési, lakasbérleti szabalyrendelet);

f) a helyi kozlekedést (példaul lovaglas és kocsikazas szabalyozasa);

g) a helyi ipariizést, kereskedelmet, mezégazdasagot (példaul kémény-

seprés szabalyozasa, vasarrendtartas, peronoszpora elleni védeke-
78s);

h) a helyi kdzegészségiigyet és szocialis tigyeket (példaul helyi koz-

tisztasag, koztemetd szabalyozasa) szabalyozo helyi jogszabalyok.®

40 KAJTAR 1992, 117.

4 KAJTAR 1990, 21.

# Lasd ,,A kereskedelmi és kozlekedésiigyi miniszter 35.997/1938. K. K. M. XI. sz. leirataval
jovahagyott Csanad, Arad és Torontal k. e. e. a varmegyék torvényhatosagi bizottsaga altal
222. kgy. 13.055/1938. ikt. szam alatt alkotott és a kdzségi kozmunka Osszeirasarol, meg-
valtasarol, a valtsagosszeg behajtasarol és felhasznalasarol” szolo szabalyrendelet. Elérhetd:
Magyar Kézigazgaztas, 1939. 44. sz.

4 KAJTAR 1992, 122-127.
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Arrdl pedig, hogy a helyi statutumok milyen széles korben érintették a lako-
sok mindennapjait, szemléletesen fogalmaz Kajtar Istvan: ,,Szabalyrendelet
késziilt a kozségi kotelekbe valo felvételért fizetendd dijakrol, a lakasbe-
jelentésrol és az idegenekkel kapcsolatos rendészeti teendékrdl. Ha a polgar
hazat épitett, kéményét tisztitatta, nem seperte le a telke el6tt a jardat, vagy
szemetelt az Uttesten szabalyrendelet eldirasi vonatkoztak ra, mint ahogy ak-
kor is, ha hazitrként bérbe adta lakohelyiségeit. Magatartasa szabalyrendelet
hatalya ala esett, ha cselédet fogadott fel, szorakozni a szinhazba ment, vagy
szerenadot adott szive holgyének, vagy — horribile dictu — a rosszlanyokhoz
tért be a bordélyba. Dolgos hétkoznapjait is statutumok el6irasaihoz kellet
igazitania, ha példaul bérkocsit, omnibuszt lizemeltetett, kavéhazat, soro-
z0t, kocsmat tartott fenn, vagy mint kémiivesmester legényeket alkalma-
zott. Ha faradalmait sz616jében pihente ki, a sz616hegy-rendtartas adta meg
ennek a jogi kereteit, apai tiirelmét pedig az tehette probara, ha csemetéjét
szabalyrendelet altal tiltott sarkanyeregetésen kaptak a varos belteriiletén.
Ha megfaradva az élet faradalmaitol elhalalozott, utolsé utjara a szabaly-
rendelet el6irdsai szerint rendben tartott varosi temetdbe kisérte a gyaszold
csalad. A varosi polgart tehat a boles6tdl a sirig elkisérték az autondm jog-
szabalyok.™*

1.5. A szazadfordulo utani fejlemények

Az 1901. évi XX. tc. a kdzigazgatasi eljaras egyszersitésérol mar rendelke-
zett a varmegyék szabalyrendeleteinek kihirdetésérdl:

Az ligyviteli szabalyzatban megallapitanddo médon minden varmegyé-
ben varmegyei hivatalos lap 1étesittetik.

A varmegyei szabalyrendeletek és kozérdekii hatarozatok a varmegyei
hivatalos lap Gtjan k6zlendok, s az illetd lappéldany megjelenését koveto 8-ik
napon kihirdetettnek tekintenddk.” (33. §)

A torvényhatosagok szabalyrendelet-alkotasi jogkorét az 1907. évi
LX. tc. a kozigazgatasi birdsagok védelme ald helyezte. A kozigazgatasi bi-
rosag a kovetkezo tény- és jogkérdések eldontésére volt jogosult:

o felhivta-e a kormany a torvényhatdsagot a szabalyrendelet hia-

nyainak potlasara, illetve a szabalyrendelet megalkotasara;

* megtagadta-e a torvényhatdsag a szabalyrendelet megalkotasat;

4 KAJTAR 1992, 128.
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* torvény tette-c a torvényhatdsag kotelezettségévé a statitum meg-
alkotasat;
» megfelel-¢ a térvénynek a statatum. (2. §)

A 20. szazad elején hatalyban 1évé helyi szabalyrendeletek kiilonos je-
lentéséggel rendelkeztek, mivel ,,a torvényhozas a varosi élet specialis
jogszabalyait a megyéktdl és kdzségektol elkiilonitve mai napig sem ko-
difikalta”.* Ez azt jelentette, hogy a helyi jogalkotas képes volt legalabbis
részben kitolteni azokat a szabalyozasi hézagokat, amelyeket a kézponti
jogszabalyok hagytak, és nem maradhattak szabalyozatlanul.

Ebben a korszakban mar megjelentek a szinvonalas helyi adorende-
letek is, példaul Gyula varos rendelete az ,,ebtartas targyaban” 1901-bdl.
A technikai fejlodés is szinesitette foleg a varosi statatumok targyainak
korét: ,,A villamos kocsik utan és mellett valo futas, futkarozas eltilta-
tik” — mondja ki 1897-ben a Miskolcon megindult villamoskozlekedést
szabalyoz6 rendelet, amely az Ovintézkedések és tudnivalék a helybéli
villamos vasuiti kozlekedés megnyilta alkalmdbdl cimet viselte.*¢

1919-ben a magyar kozjogi hagyomanyokhoz képest a sz6 szoros értel-
mében forradalmian ] tipust allamberendezkedés 4j tipusu helyi szerveket
hivott életre. A Tanacskoztarsasag alatt 1étrehozott tanacsok sajat hatas-
koriikben altalanos érvényt rendeleteket alkothattak, amelyeket azonnal be
kellett mutatni a kozvetlen felettes tanacsnak, a keriileti (megyei) és varosi
szabalyrendeleteket pedig a kormanyzotanacsnak. A tanacsok szabaly-
rendeletei nem ellenkezhettek a folottes tanacsok, a kormanyzotanacs
és a népbiztossagok rendeleteivel.*’

Az ebbdl a korszakbdl szarmazd rendeletek jellemzéen hirdetmé-
nyekként jelentek meg, és tilnyomorészt parancsolo (rendészeti) jelle-
gliek voltak: ,,Kozhirré tessziik, hogy a birtokrendez6 és termésbiztosito
bizottsag tagjai a mezdgazdasagi miivelés alatt allo teriiletek miivelését
a mai naptol ellendrzik. Figyelmeztetiink mindenkit, hogy dket ellendrzo
mikddésiikben ne akadalyozzak, mert akik ezt teszik, forradalmi torvény-
sz€k elé allitandok. Szentes, 1919. évi aprilis ho 11. Varosi Direktorium.”™®

4 Nacy 1912, 93.

4 HALMAI 2004, 11.

47 Kiss 1997, 16.

4 Vesd 6ssze MEzEY 2001, 778.
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A Tanacskoztarsasag utani konszolidacid egyre részletesebb szabalyozas
ala vonta a helyi jogalkotast, de attdrés nem kovetkezett be.

Az 1930. évi XVIIL. tc. rendezte Budapest székesfévaros kozigazga-
tasat, ezen beliil a torvényhatdsag szabalyrendelet-alkotasat is. A févarosi
torvényhatosagnak volt bizonyos teriiletszervezési joga is, ugyanis a kerti-
leti beosztast szabalyrendelettel allapithatta meg. [3. § (4) bek.]

A fenti tc. 44. §-a értelmében ,,a torvényhatdsagi bizottsag szabaly-
rendeletet alkothat a székesfévaros kozigazgatasanak korébe esé6 minden
koziigyben, amely térvénnyel vagy miniszteri rendelettel szabalyozva,
vagy ilyen vagy masnemi szabalyozasnak fenntartva nincs, vagy kifeje-
zetten a szabalyrendeleti rendezés korébe van utalva”.

A szabalyrendelet torvénnyel (a vele egy tekintet ala esé szokasjog-
gal) és miniszteri rendelettel nem ellenkezhetett. A szabalyrendelet, ha
hatalybalépésére hosszabb hataridé nem volt megallapitva, a kihirdetést
kovetd tizenotdodik napon 1épett hatalyba. A févarosi szabalyrendeletek
csak a targya szerint illetékes vagy a torvényben megjeldlt miniszter jova-
hagyasa utan valtak végrehajthatova. [94. § (1) bek.]

Az olyan szabalyrendeletet, amelynek megalkotasat torvény nem irta
kotelezOen eld, a miniszter csak a szabalyrendelet ellen beadott fellebbe-
zésben felhozott okok miatt, hivatalbdl pedig csak térvényesség szempont-
jabol, a beliigyminiszter torvényesség ¢s vagyonfeliigyelet szempontjabol
vizsgalhatta felil, és ezekbdl az okokbol a févarosi szabalyrendelet jova-
hagyasat ,,indokoltan” megtagadhatta.

Az obligatorius szabalyrendeletek esetében a miniszter — ha a szabaly-
rendelet a torvénnyel ellentétes volt, vagy ,,alaki, vagy tartalmi fogyatko-
zasail miatt nem volt alkalmas arra, hogy jogszabalyul szolgaljon” — egyes
rendelkezések kihagyasat, modositasat vagy a kijelolt hianyok potlasat
,.kivanhatta”.

Ha a torvényhatdsagi bizottsag az ilyen szabalyrendeletet a megsza-
bott hataridé alatt nem alkotta meg, vagy az illetékes miniszter kivansaga-
nak megfeleléen nem moédositotta, vagy ha a szabalyrendelet a modositas
utan sem felelt meg rendeltetésének, a miniszter rendelettel intézkedett.
Ez a miniszteri rendelet hatalyat vesztette, mihelyst a torvényhatosagi bi-
zottsag olyan szabalyrendeletet alkotott, amelyet a miniszter jovahagyott.

Ebben az idészakban a szabalyrendelet-alkotasi jog — torvényi fel-
hatalmazasok hianyaban — gyakorlatilag lesziikiilt az 6nkormanyzati



A MAGYARORSZAGI PARTIKULARIS/HELYI JOGALKOTAS TORTENETE 31

testliletek beliigyeire.* ,,Tény az, hogy az autondom szabalyrendeletek
bizonyos helyi érdekii viszonyok allandd rendezését biztositjak az dnkor-
manyzati testiilet sajat teriiletén é16 személyekre nézve. A kézpontositott
allami igazgatas azonban nem kedvez az autondomianak ¢és az egyes iigyek
orszagos rendezése mindinkabb eldtérbe todul, tgyhogy sok helyhatosagi
szabalyrendelet valt ennek folytan targytalanna.”°

Az allampolgarok életét mindazonaltal még mindig nagymértékben
az dnkormanyzati miikodés keretei hataroztak meg. Az dnkormanyzatisag
altal helyi politika érvényesiilhetett, és ,,a magyar dnkormanyzatok épiile-
teikkel, magatartasformaikkal és jelképeikkel jelentds értékek hordozoiva
valtak”.!

1.6. Helyi jogalkotis 1945-t61 1950-ig

A kozigazgatas ideiglenes rendezésérdl szolo 14/1945. ME szamu rendelet
kimondta, hogy a helyi 6nkormanyzatok 6nalldan és a maguk erejébol gon-
doskodjanak az igazgatasi szervek 1étrehozasardl és miikodésiik biztositasa-
rol. Az emlitett rendelet demokratikus reformokat is megvaldsitott (példaul
eltordlte a virilizmust), igy a régi dnkormanyzati formak ,,4j tartalommal
telit6dtek meg”. 5

A jogszabaly kiegészitd rendelete szorgalmazta, hogy haladéktalanul
alakuljanak meg a térvényhatosagi bizottsagok, valamint a képviseld-testii-
letek.’® A ,,széthullott” helyi allamigazgatasi szervek helyett, illetdleg mellet-
tiikk az orszag legtobb vidékén nemzeti bizottsagok jottek 1étre.>* A nemzeti
bizottsagok pedig felhatalmazast kaptak, hogy ideiglenes 6nkorményzati
testiileteket alakitsanak, amelyek a korabbi helyi szervek teljes jogkorét
gyakorolhattak.>

1945-t61 1950-ig a helyi kozigazgatas szervezeti rendje mindezek
ellenére 1ényegében valtozatlan maradt, megmaradt az onkormanyzatok

4 ALBRECHT 1970, 492; példaul Bihar varmegye 2453/1938. sz. szabalyrendelete a torvény-
hatosagi kisgytlésrol. Elérhetd: Magyar Kozigazgatas, 1938. 51. sz.

0 Kiss 1998, 16.

St KAJTAR 1996, 26.

2 BEER 1962, 213.

3 1030/1945. ME rendelet 1. §.

5% VARGA 1976, 148.

55 BERENYI 1987, 205.
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szabalyrendelet-alkotasi joga is, am ezzel a jogukkal a helyhatosagok alig-
alig éltek. Ennek tobb oka is volt: a habora utan kozvetleniil a jogalkotas
nem tartozott az dnkormanyzatok kardinalis feladatai k6z¢, fokozatosan
eloretort az allami centralizacio, valamint a kdzponti iranyitas sem szorgal-
mazta a helyi jogalkotast.>

1949. augusztus 20-an hatalyba 1épett az 1949. évi XX. torvény,
Magyarorszag masodik irott Alkotmanya (az elsé a Tanacskoztarsasag
idején sziiletett), amelynek 31. szakasza a kdvetkezéket mondta ki a helyi
jogalkotassal kapcsolatban:

,»A helyi tanacsok miikodési koriikben helyi rendeleteket hoznak, ame-
lyek nem ellenkezhetnek a térvénnyel, torvényerejii rendelettel, a miniszter-
tanacs, a miniszterek vagy a felsdbb tanacsok rendeleteivel. A helyi tanacsok
rendeleteit a szokasoknak megfelel6en kell kozhirré tenni.

A helyi tanacsok az alajuk tartozo tanacsoknak minden olyan rendeletét,
hatarozatat vagy intézkedését, amely az alkotmanyba vagy alkotmanyosan
hozott jogszabalyba litkozik, megsemmisithetik, illetéleg megvaltoztathatjak.”

A fenti szabalyozast részletezte a tanacsokrol szolo 1950. évi 1. térvény,
az ,elsé tanacstorvény”; az elsé tanacsi valasztasokat 1950. oktober 22-én
tartottak. A torvény lehetdséget biztositott arra, hogy a tanacsok mikodési
teriiletiikon olyan allandobb jellegii szabalyozast igényl6 kérdésekben, amely
feladatkoriiket nem haladta meg, szabalyrendelet elnevezéssel helyi rende-
letet alkossanak.

A szabalyrendeletek alkotdsanak — a torvény értelmében — kiilonosen
a torvények és a fels6bb rendeletek végrehajtasa korében volt helye. Az els6
tanacstorvény a szabalyrendelet-alkotas masik korlatjaként kiemelte, hogy
az nem lehet ellentétes torvénnyel, térvényerejli rendelettel, a Miniszter-
tanacs, a miniszterek rendeletével vagy a felsébb tanacsok szabalyrende-
leteivel.

Az Alkotmany 20. szakaszanak (2) bekezdése azt is rogzitette, hogy
a ,,Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa az allamigazgatasi és a helyi allamhatalmi
szervek altal hozott minden olyan jogszabalyt, hatarozatot vagy intézkedést
megsemmisithet, illetéleg megvaltoztathat, amely az alkotmanyba litkozik,
vagy sérti a dolgozd nép érdekeit”.

A megalkotott szabalyrendeleteket kihirdetés el6tt, jovahagyas vé-
gett fel kellett terjeszteni a felsdbb végrehajto bizottsaghoz, a megyei
szabalyrendeleteket a Minisztertanacshoz. Amennyiben a fels6bb végrehajto

%6 Kiss 1997, 25.
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bizottsag (illetéleg a Minisztertanacs) a felterjesztéstdl szamitott 15 napon
beliil a szabalyrendeletre nem nyilatkozott, azt jovahagyottnak kellett tekin-
teni, és intézkedni lehetett a kihirdetése irant.

A szabalyrendeleteket (akar kifejezetten, akar hallgatolagosan hagytak
jova) haladéktalanul meg kellett kiildeni az tigy targya szerint érdekelt mi-
niszternek, valamint a felsébb végrehajtd bizottsagnak, a megyei szabaly-
rendeleteket pedig a Minisztertanacsnak.

A szabalyrendeletet a végrehajtd bizottsag elndke és titkara irta ala,
¢és azokat — jovahagyas utan — a helyi szokasoknak megfelelden hirdették ki
(hirlapi kozzététel, kifliggesztés, falragasz, dobszo stb.).

A tanacstorvény a végrehajto bizottsagnak is biztositotta a szabalyren-
delet-alkotasi jogot, amelyet a tanacs nevében gyakorolhattak, és az altaluk
hozott szabalyrendeletet be kellett mutatniuk a tanacs tilésén. A szabaly-
rendeletek — eltérd rendelkezés hianyaban — kihirdetésiikkel 1éptek ha-
talyba. Az Gj torvény ellenére sem indult meg ,,rohamos” helyi jogalkotas
Magyarorszagon, foként a szakemberhiany és a felsébb szervek kozombos-
sége miatt.”’

A tanacsok rendeletalkoto tevékenysége nem is elsdsorban a vonatkozo
jogszabalyoknak, mint inkabb az altalanos politikai helyzetnek, jogkdriik
¢és onalloésaguk mértékének volt a fliggvénye. Az els6 két tanacstorvény ko-
z06tti id6szak (1950—-1954) ,,szerény” helyi jogalkotasi tevékenysége a hatas-
korok ,talcentralizalasanak™ volt szinte egyenes kovetkezménye.>®

A sziik korre korlatozodo tanacsi rendeletalkotas oka magaban a jog-
szabalyban is keresendd, ugyanis a 28. szakasza kimondta, hogy ,,szabaly-
rendeletek alkotasanak — a torvény értelmében — kiilondsen a torvények
¢s a felsbb rendeletek végrehajtasa korében volt helye”, ugyanakkor kevés
olyan teriiletet talaltak a tanacsok, ahol felsébb jogszabaly végrehajtasa cél-
jabdl sziikség lett volna rendelet kibocsatasara. Ebben az idészakban a bo-
nyolultabb rendeleti forma helyett egyszeriibbnek mutatkozott hatarozattal
donteni a jogszabalyok végrehajtasahoz sziikséges intézkedésekrol.

A tulzott centralizacio jegyében a szocialista allamok zomében az or-
szagos jogszabalyok torekedtek minden részletre kiterjedni, és a helyi
jogalkotas emiatt sorvadt el. Ilyen helyzetben a korrekcié megvaldsulhat
azaltal, hogy a kozponti szerv csak a jogalkotasi alapelveket hatarozza meg,

57 Cs1zMADIA 1954, 605
% ALBRECHT 1970, 491.
% KovAcs 1972, 640.
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a részletezo eldirasok megtételét a helyi jogalkotdra bizza, vagy a kdzponti
jogforras — a helyi koriilményekre tekintettel — a f6 szabalytol eltérd rende-
zést enged meg a helyi jogalkot6 szamara.®

A ,,szocialista demokracia” és ,,szocialista torvényesség”' érdeke,
a tulzott centralizacid leépitésének elhatarozasa Gjabb tanacstorvény meg-
alkotasat eredményezte. A Magyar Dolgozok Partja (MDP) I11. kongresszu-
san (1954. marcius 24-30.) elhangzott a fentickkel kapcsolatosan az is, hogy
,,a biirokratizmus ellen, az allamapparatus egyszeriibbé és olcsobba tétele,
valamint a tomegekhez valo kozelebb vitele érdekében folytatott harc par-
tunk és allami vezetésiink kiilonosen fontos feladata”.®

1954-ben mddositottak az Alkotmanyt, kiilondsen annak a tanacsokkal
foglalkozo V. fejeztetét. E modositasok célja viszont elsdsorban nem a he-
lyi 6nallésag fokozasa, hanem az volt, hogy a tanacstorvény elokészitése
soran atgondolt és ,.tiszta” hierarchikus rendet a tanacsok tekintetében is
biztositsa.*

1.7. A masodik tanacstorvény

Az 1954. évi X. torvény (,,masodik tanacstérvény”) értelmében a tanacs
rendeletet és hatarozatot adhatott ki. A tanacs rendeletei nem lehettek el-
lentétesek a fels6bb allamhatalmi és allamigazgatasi szervek altal alkotott
jogszabalyokkal. A ,tanacsrendelet” szakkifejezés el6szor ebben a jogsza-
balyban jelent meg.

A ,tanacs rendeleteinek jelentségét alahtizza, hogy ezzel az allamha-
talmi szerv maga rendelkezhet sajat portajan, a lakossag szivesebben hajtja
végre azt a rendeletet, amit 6 hozott”.** A tanacstorvény szerint a ,tanacs
a neki alarendelt tanacsnak a rendeletét, amennyiben az az Alkotmanyba,
torvénybe, vagy egyéb jogszabalyba iitk6zott, megsemmisithette, vagy meg-
valtoztathatta”. [8. § (3) bek.]

%0 SzAMEL 1958, 24.

1 A Magyar Dolgozok Partjanak Kézponti Vezetésége 1953. jinius 28-an meghozott hataro-
zata. (PApP 1976, 30-31.)

A Magyar Dolgozok Partjanak Kozponti Vezetdsége 1953. junius 28-an meghozott hataro-
zata. (Papp 1976, 30-31.)

% BIHARI 1976, 119.

%4 CsizMADIA 1954, 608.
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A felsébb jogszabalyokkal valo ellenkezés alatt viszont tobbet kell érteni
a sz06 szerinti ellentmondasnal, nem tartalmazhatott a helyi rendelet ugyanis
olyan intézkedést sem, amely a szocialista erkdlcsbe titkozott.s

A tanacsok a lakossag jogait és kotelezettségeit érinté magatartasi sza-
balyokat csak tanacsrendeletben allapithattak meg. Az 0j térvény a végre-
hajté bizottsagtdl megvonta a rendeletalkotasi hataskort, ezaltal a tanacsi
testiiletek jogalkotasi joga kizarolagossa valt a szervezeten beliil.

A szocialista jogirodalomban azzal a kérdéssel kapcsolatban, hogy
a tanacsok milyen targyban ¢és milyen mélységben szabalyozhatnak egyes
¢életviszonyokat, alapvetden két allaspont alakult ki. Az egyik szerint a szo-
cialista allamban minden jogszabalynak a torvényre visszavezethetonek
kell lennie, ezért a tanacsok jogot csak jogilag mar szabalyozott teriileteken
alkothatnak.®® A masik allaspont abbol indult ki, hogy a tanacsi rendeletal-
kotas csak a jogszabalyi hierarchia altal korlatozott, tehat a tanacsrendelettel
szemben allitott legfontosabb kovetelmény az, hogy az nem lehet magasabb
szintll jogszaballyal ellentétes. E dilemmat ,,anyagi jogi szempontbdl” el-
dontottnek is lehetett mindsiteni, hiszen a tanacsok altalanos felhatalmazast
kaptak a helyi életviszonyok szabalyozasara — a torvényesség keretei k6zott.”

A tanacsrendeletek mindazonaltal az életviszonyok szinte minden te-
rilletén megtalalhatok voltak, igy azokat meghatarozott teriiletre korlatozni
nem lett volna célszerii. Ilyen koriilmények kozott a rendeletalkotasnak csu-
pan egyetlen korlatja lehet: a tanacsrendelet nem ellenkezhetett magasabb
szint{i jogszaballyal, és 6sszhangban kellett lennie a jogrendszer altalanos
elveivel %

A masodik tanacstorvény szerint a tanacsrendelet megsértéivel szem-
ben — szabalysértés miatt — pénzbirsag kiszabasanak volt helye. [9. § (2) bek.]
A szabalysértési tényallas rendelettel torténé megallapitasanak lehetosége
megnovelte ugyan a tanacsok ,,tekintélyét”, a kozségi tanacsokat mégsem
»aktivizalta” kiilondsebben ilyen targyu jogalkotasra. Ennek az oka foként
abban keresendd, hogy altalanos szabalysértési hatésagként a jarasi tanacs
jart el els6 fokon, tehat a kozségi tanacsok ki voltak zarva a sajat rendeleteik
megsértdi ellen inditott szabalysértési eljarasbol.*

o

S BESNYO 1959, 285.
% SzAMEL 1958, 23.

7 FEKETE 1966, 191.
8 K AssA1 1970, 780.
° BESNYO 1959, 285.
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A masodik tanacstorvény mar nem emelte ki a rendeletalkotas végre-
hajto szerepét, hanem mindkét f6 teriiletét egyenrangtinak mindsitette.
A rendelet érvényességét sem kototte a felettes szerv kifejezett jovahagya-
sahoz. 1954-t61 a tanacsok tulnyomodrészt nem felsébb jogszabalyok végre-
hajtasara, hanem inkabb azok altal részleteiben nyitva hagyott kérdések helyi
kibontasara alkottak helyi rendeleteket.”” Kérdéses maradt azonban, vajon
mikor alkot rendeletet a megyei, mikor a jarasi vagy a kozségi (varosi) ta-
nacs, tovabba, hogy ki kezdeményezhet egyaltalan rendeletalkotasi eljarast.”

Utobbi problémaval kapcsolatban egyébként szintén két nézet bontako-
zott ki: az els6 szerint csak a végrehajtd bizottsag, a masodik szerint barki
kezdeményezhette tanacsrendelet megalkotasat, de a kezdeményezonek
a javaslatot nem kozvetleniil a tandcshoz, hanem a végrehajto bizottsaghoz
kellett benytjtania.”

1955-ben sor keriilt a tanacsrendeletek kdzponti feliilvizsgalatara, a ta-
pasztalatok alapjan a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa (NET) értékelte a f6-
varos, a megy¢k ¢s a megyei jogu varosok rendeletalkotd tevékenységét.
A NET a feliilvizsgalat eredményeinek alapjan — tobbek kozott — eldirta,
hogy a minisztériumok és az orszagos hataskorii szervek allitsanak 6ssze
a maguk jogteriiletén a helyi jogalkotassal rendezhet6 kérdések korében
tanacsrendelet-mintakat.

Helyenként szinte lemasoltak ezeket a mintakat, illetve a tanacsok anél-
kil bocsatottak ki a mintak alapjan rendeleteket, hogy arra az adott teriileten
valdban sziikség lett volna. Csak kivételes esetben volt egyébként sziikség
kozponti mintara, mint amilyet példaul a szervezeti és miikddési szabalyza-
tok elkészitéséhez segédletként adtak ki,”> mintarendeleteknél ,,joval helye-
sebbnek” latszott a felmérések alapjan modszertani itmutatokkal segiteni
a tanacsok rendeletalkoto gyakorlatat.”

Voltak olyan szerzok is (Varga Jozsef, Tamas Jozsef), akik a rendelet-
mintakat egyenesen feleslegesnek tartottak,” masok szerint viszont célszerti
volt fenntartani a tanacsrendelet-mintak kibocsatasanak gyakorlatat, mert
ez jelentds segitség lehetett még ,,hosszu ideig” a tanacsok részére.’®

70 CsizMADIA 1954, 605.
I KovAcs 1972, 770.

2 HARDY 1962, 199.

3 KovAcs 1972, 643.

4 Kiss 1978, 750.

75 Kiss 1997, 35-36.

7 ALBRECHT 1970, 490.
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1968-ban masodszorra is sor keriilt a tanacsrendeletek feliilvizsgalatara.
A vizsgalat 6sszesen 8099 rendeletre terjedt ki, célja Iényegében a tanacsi
jogalkotas torvényességének biztositasa volt. A feliilvizsgalat lezarasaként
a NET elrendelte a tanacsrendeletek nyilvantartasat is.

Az 1960-as évek végére bekovetkezett politikai és gazdasagi szem-
léletvaltas magaval hozta a tanacsok €s a tanacsi rendeletek szerepének
ujraértékelését is. Ezt a valtozast olyan tanacsrendeletek is jol szemléltetik,
mint példaul Nemesvid Kozségi Tanacs altal 1968-ban kibocsatott tanacs-
rendelet az utcak, utak, terek és a kozteriiletek rendjének és tisztasaganak
gondozasarol.”

1.8. A harmadik tanacstorvény

Az 1960-as évek végétdl a tanacsok jogallasat szabalyozo 0j torvény meg-
alkotasanak az indokai kozott altalaban a kovetkezoket hoztak fel: a masodik
tandcstorvény
* nem alapozta meg kell6en a tanacsok gazdasagi 6nallosagat,
* nem biztositott jogkort és lehetéséget a tanacsoknak tertileti szerep-
koruk kibontakozasara,
» nem hatarolta el kelld pontossaggal a tanacs és a végrehajto bizottsag
hataskorét, és
* keretei kozo6tt mar nem volt megoldhat6 a tanacsok kdzponti irdnyi-
tasanak korszerisitése. 8

A masodik tanacstorvény csupan a tanacsok ¢s a végrehajto bizottsagok altal
kiadhato jogszabalyok formajat rogzitette, anélkiil azonban, hogy utalt volna
azok tartalmara vagy a jogszabalyalkot6 hataskor terjedelmére. A tanacsok
a ,legteljesebb tajékozatlansagban” voltak jogszabaly-alkotasi hataskoriik
terjedelme feldl, illetve a rendeletalkotasi jogukat gyakorta a régi szabaly-
tek a helyi szabalyozassal.”

Altalanossagban megallapithat6, hogy mig az elsé tanacstorvényben azok
az elvek voltak hangstlyosak, amelyek a tanacsrendszert megkiilonboztették

77 SzANTG 2000, 122.
78 Papp 1976, 47.
7 KovAcs 1955, 301.
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a korabbi polgari kozigazgatastdl (példaul allamhatalom egysége, kézpon-
tositas), addig a masodik tanacstérvény igyekezett a korabban okozott szer-
vezeti és funkcionalis anomalidkat megsziintetni, de a szigort hierarchiat
fenntartotta.

Ezek utan valt egyértelmiivé, hogy a helyi allamigazgatasban ,,életké-
pesebb” szervezeti megoldasokra lenne szilikség, és Uj iranyitasi-szervezeti
modellre, amely nagyobb hangstlyt helyez az autonomiara. Ez a célkitiizés
viszont csak ugy volt megvaldsithato, hogy a helyi tanacsok 6nalld dontési
jogkore, beleértve a jogalkotasi jogkort is, boviilt.

A tanacsokrol szolo 1971. évi L. tv. (,harmadik tanacstorvény”) helyi
jogalkotassal foglalkozo szakaszai (33. és 34. §) szinte megismétlik a ma-
sodik tanacstérvény erre a targykorre vonatkozo rendelkezéseit. Kivétel
ez aldl, hogy a fovarosi, megyei végrehajtd bizottsaghoz, illetve a Minisz-
tertanacshoz felterjesztett rendelet — ha az emlitett szervek nem nyilatkoz-
nak — 30 napon beliil kihirdethetd. [34. § (3) bek.] Ez a hatarid6é a masodik
tanacstorvényben 15 nap volt.

Fontos szabalyokat allapitott meg a torvény végrehajtasarol szolo
11/1971. (111. 31.) Korm. rendelet (Vhr.) is: ,,A tanacsrendelet kihirdeté-
sét a févarosi, a megyei tanacs végrehajto bizottsaganak az elnoke, illetdleg
a Minisztertanacs Tanacsi Hivatalanak az elndke, jogszabalysértés meg-
allapitasa esetén, felfiiggesztheti. Ha a helyi tanacs a rendeletében észlelt
jogszabalysértés megsziintetésérél nem intézkedik, a jogszabalysért6 ren-
delkezést a févarosi, megyei tanacs végrehajto bizottsiga megsemmisiti.”
[Vhr. 31. § (1) bek ]

A tanacsrendelet kibocsatasanak eljarasarol a végrehajtasi rendelet
kimondta, hogy a tanacsrendelet-tervezetek elékészitése soran az illetékes
ligyészségtdl, tovabba az illetékes févarosi, megyei szakigazgatasi szervtol,
févarosi és megyei tanacsrendelet-tervezetrdl az illetékes minisztertol véle-
ményt kellett kérni.®" Ez alapjan tanacsrendeletet abban az esetben lehetett
megalkotni, ha

o felsébb jogszabaly ezt a végrehajtasa érdekében elrendeli, vagy

o ezt fels6bb jogszabalyok nem rendelik el, de a helyi tarsadalmi vi-

szonyok megkivanjak.®

80 KUKORELLI 2017, 797.
81 11/1971. (II1. 31.) Korm. rendelet 32. § (1) bek.
82 BIiHARI 1974, 188.
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Nem tagadhato ugyan a végrehajtasi karakteri helyi jogalkotas fontossaga,
de az onkormanyzati miikodés 6nallosaga egyik legfontosabb (jogi) deter-
minacidjanak a sajat kezdeményezésti, eredeti targyban szabalyozast nyujtd
rendeletalkotas tekinthet6. Amennyiben a tanacsok lehetéségeiket megfeleld
modon kihasznaljak, ugy dnkormanyzati jellegii mikodésiik ténye errdl
az oldalrdl feltétleniil megalapozottnak tekinthetd.®

Szamel Lajos vélekedése ezzel némiképpen ellentétes volt, 6 ugyanis
a helyi jogalkotast inkabb a kdzponti jogalkotas fiiggvényében hatarozta
meg: ,,a jogrend kiépitettségének mai fokan csak az a feltevés redlis, hogy
amirdl kézponti szervek nem bocsatottak ki jogszabalyt, azt érintetlentil
is kivantak hagyni.” Ebbol a megallapitasbol pedig egyenesen kovetkezik,
hogy a helyi rendeletek korantsem szabalyozhatnak mindent, amirél felsobb
szint{i jogszabaly hallgat.®*

A kozponti szabalyozas nyoman és eredményeként a tanacsrendszer
végén mintegy 17000 helyi rendelet volt hatalyban, amelyek koziil az igazan
fejlettnek mondhatd helyi jogalkotasnak a varosi tanacsok voltak a ,,gaz-
dai”. A rendeletek megkozelitéen 170-féle targykort szabalyoztak, koziilik
azonban mintegy 70—80-ra tehetd azoknak a szama, amelyek csak néhany
tanacsnal keriiltek rendeleti szabalyozasra.

A tanacsrendeleti joganyagban egyarant fellelhetok a kotelezettségeket
¢és a ,,deklarativ” jellegii rendelkezéseket rogzit6 eldirasok. A hatosagi targyu
¢és tartalmu (kotelezéseket és engedélyezést eldird) rendeletek mellett azon-
ban mutatdban is alig lehetett olyan helyi jogszabalyokat talalni, amelyek pél-
daul valamely szolgaltatashoz valo hozzajutas részletes feltételeit irtak el6.*

Sem a harmadik tanacstorvény, sem annak végrehajtasi rendelete nem
rendezte megnyugtatdan a végrehajtd bizottsagok szabalyozo tevékenységét.
A torvény — hasonldan az 1954. évi X. tv.-hez — tartalmazta ugyan, hogy
magatartasi szabalyokat csak tanacsrendelet allapithat meg, a harmadik ta-
nacstorvény végrehajtasi rendelete ugyanakkor kimondta, hogy a végrehajtd
bizottsag altalanos érvényi hatarozata ,,jogszabaly jellegii”, a bizottsag mii-
kodési teriiletén mindenkire koételezo, illetve a helyben szokasos modon ki
kell hirdetni. [Vhr. 32. § (1)—(2) bek.]

Meg kell emliteniink, hogy az 1/1977. MT-TH szamu elvi allas-
foglalas kifejezetten emlitést tett olyan, végrehajtod bizottsag altal hozott

8 Vesd 6ssze Kiss 1978, 751.
8 SzAMEL 1958, 24.
85 Kiss 2001, 156.
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hatarozatokrol, amelyek az allampolgarok szamara jogokat és kotelezettsé-
geket allapithattak meg.

A ,,demokratikus centralizmus” szocialista elmélete (€s megvaldsitasa)
ranyomta a bélyegét a tanacsok jogalkotasara. Nemigen lehet a tanacsokkal
kapcsolatosan autondm jogalkotasrdl beszélni, ha egzakt (jogszertség, fe-
lettes szerv jovahagyasa stb.) és jogilag megfoghatatlan korlatok (dolgozo
nép érdekei, szocialista erkolcs stb.) a helyi jogalkotas mozgasterét teljesen
beszikitették, és igy azt a kdzponti akarat fliggvényévé tették. (Ez a meg-
allapitas konnyen vonatkoztathato a masodik vilaghaborut megel6z6 id6szak
szabalyrendelet-alkotasara is.)

Bizonyos — természetesen erdsen behatarolt — fejlédést ugyanakkor nem
lehet a targyban elvitatni a harom tanacstorvény vizsgalata soran.

Példaként felidézem Pécs (akkoriban) megyei varos 1975-ben hatalyos
rendeleteinek targyait, amelyek tobbsége ma is fellelhet6 a varos helyi jo-
gaban: hasznalt sajtotermékek eladasa; temetdk és temetkezés; lakasépitési
hozzajarulas; varosi zaszl6 és cimer hasznalata; kozmiives vizellatas; csator-
nazas; koztisztasag; tizemképtelen jarmiivek kozteriileten torténd tarolasa;
allattartas; tanacsi lakasok elosztasa; parkolohelyek; épitési engedélyezés;
kozteriilet-foglalas; helyi kitlintetések; lakobizottsagok; garazsok hasznalata;
piacok és vasarok; lakohazak hazirendje stb.%

1.9. A tanacsi rendeletalkotas eljarasi kérdései

A masodik tanacstorvény nem rendezte a kezdeményezok korét. A kialakult
gyakorlat azt az elméleti felfogast kovette, miszerint tanacsrendelet megalko-
tasat barmely szerv kezdeményezhette. A nem tanacsi szervek a végrehajtd
bizottsagnal terjesztették el inditvanyukat, amely mérlegelési jogkorében
szabadon donthetett annak elfogadasarol vagy elutasitasarol.®’

A javaslatot és az litemtervet a végrehajto bizottsag az tigy targya sze-
rint illetékes allando bizottsaghoz tovabbitotta, amely szerv dontott a lakos-
sag vagy szakember bevonasarol, esetleg a rendelettervezet felsdbb szakigaz-
gatasi szervnél torténd bemutatasarol. Az igy elkésziilt rendelettervezeteket
a tanacstagoknak megkiildték és a tanacsiilésen napirendre t{izték.

8 Pécs Megyei Varos Tandcsa rendeletei 1960—1975-ig (1975).
87 Kiss 1997, 39.
8 BESNYO 1967, 76.
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A megyei és megyei jogl varosi tanacsok rendeleteinek elokészitése
talzottan is az apparatusra maradt, a tanacstagok jellemzéen nem miikodtek
kozre sem a rendeletek elékészitésében, sem azok végrehajtasaban.® (A har-
madik tanacstorvény kibocsatasa utan megjelent tanulmany szerint a tanacs
elé kétféle formaban keriilhetett barmilyen javaslat: el6készitett napirendi
el6terjesztés vagy pedig a tanacsiilésen tanacskozasi joggal részt venni jo-
gosultak eseti kezdeményezései nyoman.””)

A tanacsrendelet-modosité eljarasrol a tanacstorvény nem rendelkezett,
igy a jogtudomanyra kifejezetten ,,hézagpotlo” szerep maradt.”’ A tanacs-
rendelet modositasanak egyetlen eljarasi modja az lehetett, amely mindenben
megfelel az eredeti eljarasnak.”

A tanacsrendeletet a fels6bb tanacshoz kellett felterjeszteni észrevéte-
lezés végett. A rendeletet csak a felterjesztéstol szamitott 15 nap elteltével
lehetett kihirdetni. A tanacsrendelet, feltéve, hogy erre nem allapitott meg
kés6ébbi idépontot, a kihirdetés napjan 1épett hatalyba.

A tanacsrendelet felterjesztése soran gyakorolhatd feliilvizsgalat nem
megerdsité aktus volt, hanem a térvényességi feliigyelet gyakorlasa.” A leg-
fels6bb allamhatalmi szervek (Orszaggytlés, Népkoztarsasag Elnoki Ta-
nacsa) ugyanakkor az allamhatalom helyi szerveinek hatarozatait nemesak
abbdl a szempontbol vizsgalhattak, hogy azok jogszabalysértok-e, szemben
allnak-e a fels6bb szervek altal kiadott hatarozatokkal, hanem intézkedései-
ket célszerliségi okbdl is megsemmisithették.*

1970-ben a tanacsi rendeletalkotas fobb hidnyossagai, problematikus
teriiletei a kovetkezdk voltak: foleg kozségekben elmaradt olyan életviszo-
nyok rendezése, amelyek egyébként szabalyozast kivantak meg; nem ¢éltek
megfeleléen a tanacsok azzal a lehetdséggel, hogy a rendelettervezeteket
a lakossaggal vagy a helyi szervekkel megvitassak; nem gondoskodtak kel-
16en a tanacsok a rendeletek végrehajtasarol; altalaban elmaradt a tanacs-
rendeletek idészakos feliilvizsgalata; nem volt megfeleld a tanacsrendeletek
publikalasa, nem ismertették meg azokat elég széles korben a lakossaggal.*

%

° BESNYO 1959, 285.

% Kovacs 1972, 771.

1 Kiss 1997, 40.

2 BIHARI 1963, 225-226.

SARI 1965, 616.

Az akkor hatalyos Alkotmany 20. § (2) bekezdése alapjan.
% ALBRECHT 1970, 489.
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1.10. Helyi jogalkotas az Otv. hatalya alatt

»Ennek az esztendének, ezeknek a hdnapoknak egyik legfontosabb térvény-
hozasi feladata az dnkormanyzati torvény megalkotasa és a helyhatosagi
valasztasok megtartasa” — mondta Antall Jozsef miniszterelnok 1990-ben.*
Az j dnkormanyzati torvényt viszont megeldzte az Alkotmany modositasa,
illetve egyéb jogszabalyok kiadasa is. A helyi jogalkotasra (beleértve a helyi
onkormanyzatokat) vonatkozo 11j alkotmanyi és torvényi szabalyozas uj hely-
zetet teremtett a helyi kozigazgatas miikodése szempontjabol.

A legfontosabb valtozasok Siket Judit megfogalmazasa szerint: ,,A leg-
fontosabb jellemzdje a rendszernek, hogy valamennyi telepiilés sajat jogan
rendelkezett onkormanyzati onallosaggal. Az dnkormanyzat képviseld-
testiilete helyi rendeletet alkothatott eredeti jogalkotdi hataskorében olyan
lokalis tarsadalmi viszonyok szabalyozasara, amelyekre vonatkozéan maga-
sabb szintll jogszabaly nem tartalmazott rendelkezést, illetve szarmazékos
jogalkotoi hataskorében torvény felhatalmazasa alapjan, az abban foglaltak
végrehajtasara, a helyi sajatossigoknak megfeleléen.”’

A helyi kozhatalom gyakorlasanak egyik legfontosabb eszkoze €s lehetd-
sége az dnkormanyzat rendeletalkotasi joga. A helyi 6nallosag kovetkezménye
az, hogy a helyi 6nkormanyzat a torvények keretei k6zott autonéom modon
szabalyozza a feladat- és hataskorébol adodo helyi sajatossagokat, igy iga-
zodjon a helyi igényekhez.”®

A rendszervaltoztatast koveto években bizonytalansag volt tapasztalhato
a helyi dnkormanyzatok korében a tekintetben, hogy meddig terjednek a helyi
jogalkotas pontos hatarai, kissé¢ leegyszersitve: mit lehet, és vajon mit nem
lehet dnkormanyzati rendeletben szabalyozni. A bizonytalansag oka nem is
annyira az 0j szabalyozas tartalmara, hanem annak — viszonylagos — inkohe-
rencigjara €s a kell6 szakismerettel rendelkez6 helyi kodifikatorok hianyara
vezethet6 vissza.

Az 6nkormanyzati jogalkotasra vonatkozd alapvet6 rendelkezések az Al-
kotmanyba kertiltek. Az akkor hatalyos alaptorvény legfontosabb idevagd
rendelkezése: ,,A helyi képviseldtestiilet onkormanyzati tigyekben 6nalloan
szabalyoz és igazgat, dontése kizarolag torvényességi okbol vizsgalhato feliil.”
[44/A. § (1) bek. a) pont]

% ANTALL Jozsef korméanyprogramja, elhangzott az 1990-1994. évi Orszaggy(ilés 5. tilésén.
97 SIKET 2017, 77.
% NEMETH 1991, 158.
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A vonatkoz6 szakirodalomban mar viszonylag koran felmeriiltek olyan
nézetek, amelyek szerint nem taxative ugyan, de pontosabban kellene rogzi-
teni az Onkormanyzati rendeletalkotas fébb targyait, esetleg oly moédon, hogy
meghatarozza az alkotmanyozé a kdzponti jogalkotas korét, és ezaltal — ne-
gativ modszerrel — kijeldli a helyi jogalkotas terjedelmét.*

A helyi 6nkormanyzatokrol szol6 1990. évi LXV. térvény (a tovabbiak-
ban: Otv.) 16. §-a szerint a képviseld-testiilet a torvény altal nem szabalyozott
helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, tovabba — torvény felhatalmazasa
alapjan — annak végrehajtasara alkothatott onkormanyzati rendeletet. A ,,tor-
vény” sz6 ehelyiitt valdban torvényt és nem a végrehajtd hatalom normait is
magaban foglald egyéb jogszabalyt jelent.!*

A megyei onkormanyzat kozgytlése ehhez képest sajat feladatkdrében
alkothatott rendeletet. [71. § (2) bek.] A torvény tehat egyrészt a telepiilési
onkormanyzatokhoz képest szlikebbre ,,szabta” a megyei dnkormanyzatok
jogalkotasi hataskorét, masrészt viszont nem tisztazta a telepiilési és a megyei
onkormanyzatok rendeleteinek egymashoz vald viszonyat sem.'"!

Az 6nkormanyzati testiiletek mitkodésiik els6 idoszakaban nagyszamn,
»clsodleges (sajat) hataskorben” megalkotott rendeletet bocsatottak ki, és e fo-
lyamat soran nyilvanvalova valt, hogy milyen karos hatasu a jogalkotoi
munkaban vald jaratlansag, valamint a szakmai ismeretek hianya. Szamos
esetben alkottak a helyi 6nkormanyzatok a jogszabalyi hierarchia elveibe {it-
ko6z6, az alkotmanyos alapjogokat, az alkotmanyos értékeket kozvetlentil sérté
onkormanyzati rendeleteket. Eléfordult az is, hogy a rendelet a torvényhozas
szamara fenntartott targykoroket vont szabalyozasi korébe. 02

A torvényi szabalyoknak megfeleld helyi jogalkotas kialakulasahoz
elengedhetetlentil sziikkség volt az Alkotmanybirdsag — korai — jogfejleszto
tevékenységére. Olyan jogalkotasi problémak megsziintetésére keriilt sor, mint
példaul hatalyos torvényi szabalyozas ¢és helyi rendelet ugyanabban a targy-
korben;'® jogforrasi hierarchia értelmezése 6nkormanyzati rendeletek vonat-
kozasaban;!* torvénysértd rendelet feliilvizsgalatinak kezdeményezése;'*

% CSEFKO—-SUKOSD 1991, 606.

10 ApAm 1992, 481.

0T SARI 1991, 617.

102 FiczERE 1996, 196.

103.17/1990. (VII. 31.) AB hatarozat; 6/1995. (II. 22.) AB hatarozat; 17/1998. (V. 13.) AB hata-
rozat.

10413/1998. (IV. 30.) AB hatarozat; 17/1998 (V. 13.) AB hatarozat.

10530/1999. (X. 13.) AB hatéarozat.
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hatranyos megkiilonboztetés tilalmanak érvényesiilése helyi rendeletben;!%¢
kozjogi és maganjogi jellegii onkormanyzati fellépés kozotti eltérés;'”” ha-
taskorelvonas tilalma helyi rendelet vonatkozasaban;'® helyi szabalyozas
kiszamithatosaga'® stb.

Az Alkotmanybirdsag hatarozatai jelentOs segitséget jelentettek a kép-
visel6-testiileteknek, hogy azok jogalkotasuk soran el tudjak donteni, vajon
normativ szabalyaik alkotmanyosak-e. Az Alkotmanybirdsag gyakorlata
,»segitd” funkcidjan til nyilvanvaloan alkotmanyvédd funkeiot is ellatott.!

Az Otv. az dnkormanyzati miikodést és vele egyiitt a helyi jogalkotasi
eljarast meglehetdsen szlikszaviian rendezte. Ennek a szabalyozasi technika-
nak alapvetden két kovetkezménye lehet:

1. Mivel az 6nkormanyzat szervezeti autonomiaja tag, igy miikodésének

legtobb szabalyat sajat maga hatarozhatja meg.

2. Eléfordulhat azonban, hogy fontos kérdések maradnak szabalyozatla-

nul, amelyeket elony6sebb lenne egységesen, a torvényben rendezni.

Az Otv. rendeletalkotasra vonatkoz eljarasi szabalyait mindenképpen indo-
kolt roviden felvazolni. Mivel a rendeletalkotasi eljaras helyi szabalyozasa,
legalabbis nagy részben, a szervezeti és miikddési szabalyzatban torténik, igy
ezek az eljarasi mozzanatok egyben jogalkotasi hataskorok is:
* A rendeletalkotas a testiilet &t nem ruhazhatd hataskore. [10. §
(1) bek. a) pont]
» A rendeletalkotas az egyik dontéshozatali eljarasa a testiiletnek, a ren-
deletet a testiilet nyilt szavazassal hozza. [12. § (6) bek.]
* A képvisel6-testiilet akkor hatarozatképes, ha az iilésen a telepiilési
képviseloknek tobb mint a fele jelen van. [14. § (1) bek.]
* A rendeletalkotashoz mindsitett tobbség, a megvalasztott testiileti
tagok tobb mint felének igen szavazata sziikséges. [15. § (1) bek.]
* Az onkormanyzati rendeletet a képviselé-testiilet hivatalos lapjaban,
illetdleg a helyben szokésos — a szervezeti és mitkodési szabalyzatban
meghatarozott — modon ki kell hirdetni.

10621/1990. (X. 4.) AB hatéarozat; 16/1991. (IV. 20.) AB hatarozat; 191/B/1992. AB hatarozat;
6/1995. (I1. 22.) AB hatarozat.

10720/1992 (1V. 7.) AB hatarozat.

10855/1991. (XI. 8.) AB hatarozat; 58/1992. (XI. 6.) hatarozat.

10977/1995. (11. 22.) hatarozat; 9/1999. (IV. 28.) AB hatéarozat.

10 K1ss 1998, 206.
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» Az dnkormanyzati rendeletet a polgarmester €s a jegyz0 irja ala. Ki-
hirdetésérdl a jegyz6 gondoskodik. [16. § (2)—(3) bek.]

J6l 1athato, hogy az Otv. a helyi rendeletalkotasnak csak a sarokpontjait,
¢és azokat is viszonylag szétszorva szabalyozza, azokat a kétségteleniil fontos,
garancialis jellegli kérdéseket, amelyek kozvetleniil a testiileti dontéshozatal-
hoz kéthetdk. A torvény hallgatott mind az el6készités, mind a kezdeménye-
z¢s feladatardl, illetéleg annak jogarol. Ebbdl kovetkezéen kézenfekvo, hogy
a Szervezeti és Miikodési Szabalyzatban (a tovabbiakban: SZMSZ) ezek-
nek az eljarasi szakaszoknak a szabalyozasara kellett helyezni a hangstlyt,
de az Otv. szabalyait is be lehetett emelni a helyi szabalyok kozé.

1.11. A helyi jogalkotas torténeti attekintésének
gyakorlati tanulsagai

A helyi jogalkotas jelentdsége koronként valtozott Magyarorszagon, 1é-
nyegében a kozponti hatalom erésddésének, a centralizacié fokanak volt
mindig a fiiggvénye. A helyi jogalkotas nem tudott konkuralni a kdzponti
jogalkotassal, a kozponti befolyas a helyi jogalkotas felett mindig erds volt,
ennek mértéke viszont 1990 utan gyorsan és érezhetéen csokkent. A helyi
jogalkotasi hataskort mindig, minden korban a helyi autonéomia lényeges,
elengedhetetlen elemének tekintették.!!!

A kozponti jogalkotas jelentésége azért is nagy, mert a helyi jogsza-
balyok z6mében torvényi felhatalmazasok alapjan, torvényi rendelkezések
végrehajtasara sziilettek. Kiilonféle jogelvek tulhangsulyozasa, helytelen ér-
telmezése szintén nem kedvez, kedvezett a helyi jogalkotas kibontakozasanak.

Ilyen példaul a jogforrasi hierarchia dogmaja. Ezzel kapcsolatban Szamel
ugy fogalmazott, hogy ,,nem tiirhetd el, hogy a helyi szervek jogalkotasi
hataskoriiket csak a hierarchia altal korlatozottnak minésitsék s abbol in-
duljanak ki, hogy minden olyan viszonylatot szabalyozhatnak, amire nézve
felsébb jogalkotd nem adott ki rendelkezést” 1 Ett6l a felfogastol Kiss Laszlo
valamelyest eltéroen vélekedett: ,,Ha a kozponti jogalkotas kell6 ok és indok
nélkiil hatol be a helyi tarsadalmi viszonyok teriiletére, Gigy ez Gnmagaban
a tulszabalyozas, éspedig annak is a tarsadalmi valosagtdl elrugaszkodott

1 Wers 1911, 10.
112 Sz AMEL 1958, 24.
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formai kialakulasanak a veszélyét idézi fel.”'" E vita manapsag sem eldontott:
kérdéses, vajon nem elégedhetiink-¢ meg a torvények elsédlegességének elvé-
vel a merev és (nagyrészt) meghaladott jogforrasi hierarchia parancsa helyett.

Kiss Laszld6 masik tanulmanyaban ezzel kapcsolatban arra a kovet-
keztetésre jut, hogy ha ,,a kormanyrendelet vagy a miniszteri rendelet 6n-
kormanyzati igyben ad szabalyozast (amelyre csak torvényben lenne mod),
akkor az ilyen, »kormanyzati« rendeletbe iitkdz6 helyi rendelet alkotmany-
ellenességének kimondasara nem lenne méd. Ellenkezdleg: ilyenkor — éppen
a rendeletalkotasi targykorok védelme érdekében — a kormany- és miniszteri
rendeletek megsemmisitésének kell napirendre keriilnie.”!"* Hasonlo kovet-
keztetésre jutott korabban Szente Zoltan és Kilényi Géza is."'* Racz Attila
ezzel kapcsolatban a kormanyrendeletek és az 6nkormanyzati rendeletek
egyfajta ,,versengését” hlizza ala: a helyi dnkormanyzatok feladatkoriikben
olyan rendeleteket adnak ki, amelyek adott esetben a legmagasabb szinten
szabalyozzak az életviszonyt, ha azonban a teriiletet (egy helyi koziigyet) kor-
manyrendelet korabban szabalyozott (,,lefoglalt” maganak), ebben az esetben
azt az életviszonyt a helyi dnkormanyzat mar nem szabalyozhatja.''®

Modern, europai mércével is mérhetd partikularis jogalkotasrol Magyar-
orszagon a 19. szazad masodik feléig nem beszélhetiink. Folyamataban
vizsgalva viszont megallapithato, hogy a helyi 6nkormanyzatok, kiilondsen
a (var)megyei onkormanyzatok jogalkotd tevékenységének jelentésége — nagy
altalanossagban — inkabb fokozodott, egészen 1990-ig. Ekkor fordult a trend,
és a telepiilési onkormanyzatok lettek — a feladat- ¢s hataskorok atrendezodé-
sének kovetkezményeként — az elsddleges helyi jogalkotok.

Az 1945-t61 1990-ig terjed6 iddszakot teljes egészében vizsgalva megal-
lapithato, hogy a legtagabb értelemben vett kozponti szervek (kiraly, Minisz-
tertanacs, belliigyminiszter stb.) folyamatosan tigy tekintettek a helyi testiile-
tek jogalkotasara, mint masodlagos, szinte bagatell jogalkotasra. A kézponti
kormanyzat sohasem hasznalta ki kelloképpen a partikularis jogalkotasban
rejlo lehetdségeket, a helyi dontéshozatali rendszert olyan forumnak tekin-
tette, amelynek els6dleges funkcidja mindenekeldtt a kdzponti kormanyzati
intézkedések végrehajtasa és nem a helyi érdekek megjelenitése.

113 K1ss 2002, 138.

114 K1ss 2005, 152.

115 Vesd 0ssze SZENTE 1994, 364.; KiLENYI 1992, 700.
11® RAcz 2000, 182.



2. Onkorméanyzati
rendeletalkotas — nemzetkozi kitekintés!''’

2.1. Nyugat-europai modellek

Nagy-Britannidban az dnkormanyzati jogalkotas kevesebb teriileten jelenik
meg, mint altalaban a kontinentalis eurdpai orszagokban, szamos kozszol-
galtatast ugyanis nem a helyi 6nkormanyzatok, hanem mas allami/kozigaz-
gatasi szervek biztositanak. A jarasi tanacsot ¢s a londoni keriileti tanacsot
torvény felhatalmazza Gigynevezett helyhatosagi szabalyrendelet (byelaw)
kibocsatasara, de a szabalyrendeletet fel kell terjeszteni miniszteri jova-
hagyasra. Az 6nkormanyzati torvény értelmében a helyi jogalkotas a ,,jo
szabalyozas és kormanyzas, zavarok megel6zése” érdekében torténhet.!'®

A miniszteri jovahagyasra torténd felterjesztésrol szolo jegyzetet leg-
alabb egy helyi lapban k6zzé kell tenni, illetve a felterjesztést megelézden
legalabb egy honap iddtartamra a rendelet egy példanyat el kell helyezni
olyan hivatalos helyiségben és tigy, hogy minden érdekl6dé hivatali idében
akadalytalanul hozzaférhessen, és dijmentesen masolatot kaphasson. Ezek-
nek az eljarasi szabalyoknak a megsértése a helyi rendelet érvénytelenségét
és hatalytalansagat vonja maga utan.'”

A rendeletek — a kontinentalis 6nkormanyzati rendszerekhez viszo-
nyitva — periférikus targykoroket szabalyoznak: hidra valo felmaszas,
gordeszkazas tilalma; jaték foutvonal mellett vagy kozelében; kozteriileti
rendezvények rendje; életmentd berendezések vagy kozteriileti jelzések el-
tavolitasa stb.'?° Ezen kiviil torvények (acts) is biztositanak — bar kevésbé

" Ez a fejezet Az onkormdnyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetdségei cimiti PhD-
értekezésem 1. fejezetén alapul.

118 Local Government Act 1972. 235. szakasz. Elérhet6: www.legislation.gov.uk/ukpga/1972/70/
section/235 (A letoltés ideje: 2020. 03. 19.)

19 FELDMAN 2014, 279.

120 Elérheté: www.gov.uk/government/publications/good-rule-and-government-model-bye-
law-8. (A letoltés ideje: 2020. 03. 19.)


http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1972/70/section/235
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1972/70/section/235
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jelentds targykorokben — szabalyozasi felhatalmazast a helyi 6nkormany-
zatok szamara (példaul telepiilési koztisztasag, konyvtarak rendje).'?!

A 2000-es évek elején szamos angliai ¢és walesi dnkormanyzat
szabalyozta helyi rendeletben a szexudalis szorakozohelyek (Sexual
Entertainment Venue) engedélyezésének feltételeit, miutan a Policing and
Crime Act 2009 tobb helyen is utalt az engedélyezéssel kapcesolatban a he-
lyi koriilmények jelentdségére.!??

Az angol (jarasi) eloljarosagoknak a telepiilésekhez hasonléan van
szabalyozasi jogosultsaguk a sajat feladatkoriikben: jardak fenntartasa,
parkolohelyek kijelolése, temetdk és parkok rendje, idegenforgalom stb.

A rendeleteknek ezen kiviil szerepiik van a helyhatosagok belsé szer-
vezeti felépitésének meghatarozasaban, ugyanis az dnkormanyzat tanacsa
rendeletben hatirozza meg a bizottsagok korét.'>* Az angol helyi rende-
letek kibocsatasa ugyanakkor minden esetben miniszteri jovahagyashoz
van kotve, a kdzponti feliilvizsgalat pedig nemcsak térvényességi jellegii,
hanem tartalmi szempont is.'**

Franciaorszag alkotmanya kimondja, hogy mely teriileti egységek mindstil-
nek helyi dnkormanyzatoknak (kdzségek, departement-ok és tengerentuli
teriiletek), kinyilvanitja, hogy egyéb helyi 6nkormanyzatot csak térvény
hozhat Iétre, valamint azt, hogy a helyi dnkormanyzatok a torvényi rendel-
kezések szerint, valasztott tanacsok utjan igazgatjak magukat.'” Az Alkot-
many nem rendelkezik a helyi dnkormanyzatok jogalkotd tevékenységérol.
A francia 6nkormanyzat alapegysége, a kozségi tanacs normativ dontéseivel
szabalyozza a helyi tigyeket, igy példaul az agynevezett kdzvetlen adok
és illetékek mértékét.

A decentralizaciorol és a helyi demokraciardl szolo torvény az LL1122-32
cikke alapjan a telepiilési tanacs dont a helyi koziigyekben, és e korben jo-
gosult a helyi viszonyokat szabalyozé rendeletek meghozatalara. A kozuti

12l Elérhet6: https:/en.wikipedia.org/wiki/Byelaws_in_the United Kingdom. (A letdltés ideje:
2020. 03.19.)

22 HueBARD—CoLosI 2013, 68.

123 SUKOSD 2001, 386.

124 ImrE-Ko01 2003, 79.

125 Alkotmany XII. cim 72. szakasz. Elérhetd: http://constitutionnet.org/vl/item/constitution-
france-1958 (A letoltés ideje: 2020. 03. 24.)
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forgalmat érint6 szabalyok kivételével e joga kiterjed a helyi rendészeti
normak megalkotasara is.'*

A helyi rendeletnek illeszkednie kell a jogforrasi hierarchiaba. Ameny-
nyiben magasabb szintii jogszabalyba titkozik, Ggy a feliigyeleti szerv vagy
az Allamtanacs nem hagyja jova, végrehajtasat felfiiggeszti vagy megsem-
misiti. Tovabba az Alkotmany 159. §-a alapjan a bir¢ is jogosult arra, hogy
valamely magasabb normaba {itk6z6 rendeletet az el6tte folyd tigyben ne
alkalmazzon. E tekintetben tehat a telepiilések alarendeltek a magasabb
szintli hatosagoknak.'?’

A telepiilési jogalkotas korében megkiilonboztetiink kifejezetten helyi
koziigyekre vonatkozo és rendészeti normakat. EIGbbi kategoriaba azok
az absztrakt és altalanos hatalyl rendeletek tartoznak, amelyek a helyi
kozszolgaltatasok szervezését és a helyi érdekek érvényesitési modjait
szabalyozzak, ¢s minden olyan teriiletre kiterjednek, amelyet a telepiilési
tanacs helyi kdzligynek nyilvanit. Példanak okaért: helyi adok, a bolhapiac
rendezése, a helyi fiirdére vonatkozo szabalyok. A masik kort a helyi ren-
dészeti szabalyok olelik fel.!?®

Franciaorszagban 1983 6ta folyt vita arrdl, hogy a helyi 6nkormany-
zatok szabad igazgatasanak alkotmanyos elve értelmében vajon a helyi
onkormanyzat rendelkezhet-e olyan jogalkotd hataskorrel, mint amelyet
az Alkotmany 21. cikke szerint a miniszterelnok gyakorol (mivel ezt sza-
mukra az Alkotmany nem nevesitette kiilon).

1984-t61 kezd6dden az Alkotmanytanacs kovetkezetesen érvénytele-
nitett minden olyan értelmezést, amely kozosségi ligyekben a torvények
végrehajtasat igyekezett a helyi hatalom szamara meg6rizni. Am a szak-
irodalom egy része ugy vélte, hogy csak abban az esetben avatkozhat be
a nemzeti jogalkoto a torvények helyi szinten torténd végrehajtasaba, ha
ezt az adott torvény kifejezetten megengedi. Ugyanakkor az Allamtanacs
egy 1996. aprilis 1-jei hatarozataban kimondta, hogy a nemzeti jogalkoto
koteles beavatkozni a torvényi rendelkezések végrehajtasaba, még akkor is,
ha ezt a torvény expressis verbis nem irja elé. Korzika napjainkra nagyobb
autonomiaval bir a tobbi régidohoz képest, mégis, még a Korzikai Teriileti
Gylés is csak akkor hozhat végrehajtasi jellegii rendeletet, ha a nemzeti

126 DURVIAUX—GABRIEL 2012, 111.
127 DUrRvVIAUX—GABRIEL 2012, 111.
122 DURVIAUX—GABRIEL 2012, 112.
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hatosag igy hataroz. Tehat a korzikai hatosag altal gyakorolt jogalkotasi
jog csupan rezidualis.'”

A Svéd Kirdlysag alkotmanyanak jogalkotasrol szolo 8. fejezete
(,,Torvények és mas eldirasok™) részletesen szabalyozza a térvényhozast
¢és a kormany jogalkotasat. A helyi jogalkotasra kozvetleniil azonban
csak egyetlen rendelkezés vonatkozik: a kozségek torvényi felhatalmazas
alapjan adoeléirasokat adhatnak ki. A fejezet egyéb rendelkezései csak
kozvetetten érintik az dnkormanyzati jogalkotast (példaul a kizarolagos
torvényhozasi targykorok felsorolasa).!3

Ausztriaban a kdzségi dnkormanyzatoknak nincs 6nallo rendeletalko-
tasi joguk, csak torvényben meghatarozott korben, annak felhatalmazasara
bocsathatnak ki altalanosan kotelezé normakat, helyi szabalyrendeleteket
(Verordnung).®' Az osztrak szovetségi alkotmany (Bundes-Verfassungs-
gesetz) csak egy kivételt ismer: sajat feladatkorében eljarva minden kozség
helyi rendészeti (ortspolizeiliche) eldirasokat bocsathat ki abbdl a célbol,
hogy a helyi kozosség €letét zavard koriilményeket megsziintesse, illetve
elharitsa. Az ilyen eldirasok megsértését a helyi szabalyrendelet jogelle-
nessé nyilvanithatja.'*?

A kozségeket sajat hataskorbe tartozo tigyekben megilleti a jog,
hogy szabad elhatarozas alapjan helyi rendészeti célu szabalyrendeleteket
alkosson kozvetleniil fenyegetd, nem kivant helyzetek elharitasara, illetve
a mar fennallo, a helyi kdzosség €letét zavard helyzetek megsziintetésére,
¢és a rendeletek be nem tartasanak kozigazgatasi szabalysértéssé nyilva-
nitasara.”!*

A helyi kozrendészeti szabalyrendeletek megalkotasanak kritériumai
az alabbiak:

a) a szabalyozandé targykornek a helyi 6nkormanyzat sajat feladat-

és hataskorébe kell tartoznia;

b) a szabalyozas az adott telepiilésen fennallo vagy kozvetleniil fenye-

getd veszéEly elharitasat szolgalja;

129Vesd 0ssze FAVOREU 2002, 385-445.

130 Elérheté: www.riksdagen.se/globalassets/07.-dokument—lagar/the-constitution-of-swe-
den-160628.pdf (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

131 GAMPER 2011, 23.

132 KARA 1990, 326.

13 Osztrak Szovetségi Koztarsasag Alkotmanytorvénye 118. cikk (6) bek. Elérheté:
www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnum-
mer=10000138 (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)
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¢) a szabalyozott intézkedés alkalmas és aranyos;
d) a rendelet nem ellentétes szovetségi, tartomanyi térvénnyel vagy
rendelettel.

A helyi 6nkormanyzatoknak tehat lehetségiik van reagalni a telepiilése-
ken megvaldsuld ,,negativ élethelyzetekre”, ugy is, ha erre a térvényalkotd
nem adott specialis felhatalmazast. A legtipikusabb rendeleti targykorok:
vizkorlatozas elrendelése, ebrendészeti elbirasok, kozteriileti alkohol-
fogyasztas tilalma stb. A helyi rendeletben szankcidkat viszont tilos ki-
latasba helyezni, a negativ jogkdvetkezmény nem lehet 6nkormanyzati
rendeleti szabalyozas targya.'’*

A rendészeti targyu rendeletek kozvetleniil az Alkotmany rendel-
kezésén alapulnak, tulajdonképpen torvényi szabalyokat egészitenek ki.
Mindaddig hatalyban maradhatnak, amig adott targykorben nem sziiletik
magasabb szintli jogszabaly. Az Osztrak Szovetségi Alkotmanybirosag
kimondta ugyanakkor, hogy amennyiben a torvényhoz6 szandékosan nem
szabalyozott teljesen adott targykort, akkor a helyi 6nkormanyzat hozhat
kiegészit6 jellegli helyi kozrendvédelmi szabalyokat.'*

A helyi 6nkormanyzati testiilet Svdjcban a szovetségi allam és a kan-
tonok jogi eléirasainak keretei kozott onalldan szabalyozhat, azonban
az egyének szabadsagaba és vagyonaba csak abban a mértékben avatkozhat
be, amennyiben e normativ jellegli beavatkozas nem eredményezi a koz-
nyugalom és kézrend megzavarasat.'3

Belgiumban a kozségi tanacs minden kozségi érdeki ligyet, illetve
minden olyan {igyet szabalyozhat, amelyet az arra jogosult felsébb szintii
allami szerv a kozségek hataskorébe utalt.'’” Annak ellenére, hogy Bel-
giumot nem szokas a regionalizalt allamok kdzé sorolni, mindenképpen
érdemes megvizsgalni a belga régidk jogallasat és jogalkotd hataskorét.

A régiokban kozvetlentil valasztott tanacsok miikédnek, ezek tagjai
valasztjak meg a régiok kormanyait. A régioknak nincs sui generis hatas-
kore, feladatait torvény allapithatja meg. A regionalis tanacs a feladat-
¢és hataskorébe tartozo iigyek koziil azokat, amelyek tekintetében erre a tor-
vény felhatalmazza 6ket, 6nalléan szabalyozhatjak, kivéve az alabbiakat:

134 ScHLOGL 2007, 25.
135 K1ss 1998, 163.
136 K1ss 1998, 163.
137K1ss 1998, 162—-163.
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* anyanyelvhasznalat,
¢ helyi dnkormanyzatok feladat- és hataskore.!*

A régiok feladat- és hataskorét megallapito torvény rendelkezhet tgy, hogy
a regionalis tanacsok torvényerejli jogszabalyokat, ugynevezett dekrétu-
mokat bocsathatnak ki feladatkoriikben. A dekrétum-kibocsatas rend;jét
a tanacs maga szabalyozhatja.'* A francia és a flamand k6zosség tanacsai
sajat hataskoriikben torvényerejii rendelettel szabalyozzak
a) a kulturalis tigyeket;
b) az oktatast (kivéve: iskolakotelezettség, oklevelek megszerzésének
feltételei, nyugdijrendszer);
¢) a kozosségek kozotti egyiittmiikddést, ideértve a nemzetkdzi szer-
z6dések megkotését is hataskoriikbe tartozo tigyekben.

A francia és a flamand kozosség tanacsai sajat hataskorokben torvényereji
rendelettel szabalyozzak — a szovetségi torvényhozo kizarasaval — a nyelv-
hasznalatot az alabbi teriileteken: igazgatasi tigyek, oktatas és munkaiigyi
kapcsolatok.'?

Belgiumban a kdzrend biztositasanak a sulypontja az 6nkormanyzati
(kozségi) rendérségekre esik. Az onkormanyzati testiiletek hatarozzak meg
a vonatkozd térvények és a kiralyi rendelkezések keretei kozott a kozségi
renddrségek 1étszamat, belsé szervezetét, a rend6rok illetményét, a ma-
gasabb kinevezési hataskorbe nem tartozd dolgozok felvételi, kinevezési
és el6léptetési rendjét.!*! A helyi rendérségek kozbiztonsagi és igazgatas-
rendészeti tevékenységének iranyitasaban jelentds jogositvannyal rendel-
kezik a polgarmester.'*? A kozségi testiiletek bels6 igazgatasi szabalyokat
és kozségi kozrendbiztosito rendeleteket alkothatnak. Ezek a szabalyozo
aktusok nem lehetnek sem a torvényekkel, sem a fels6bb igazgatasi sza-

13 Belga Kiralysag Alkotmanya 39. szakasz. Elérheté: www.dekamer.be/kvver/pdf sections/
publications/constitution/GrondwetUK.pdf (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

13 Belga Kiralysag Alkotmanya 134. szakasz. Elérhetd: www.dekamer.be/kvver/pdf sections/
publications/constitution/GrondwetUK.pdf (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

140 Belga Kiralysag Alkotmanya 127-129. szakasz. Elérhet6: www.dekamer.be/kvver/pdf sec-
tions/publications/constitution/GrondwetUK.pdf (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

41 SZIKINGER 1990, 1115.

2 FINSzTER 2005, 130.
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balyrendeletekkel ellentétesek. Minden kdzségi szabalyozo aktust 48 oran
beliil fel kell terjeszteni feliilvizsgalatra a tartomanyi tanacshoz.'3

2.2. A német (bajor) modell
2.2.1. A Grundgesetz vonatkozo rendelkezései

A német Szovetségi Alkotmanybirdsag tobb dontésében is hangstlyozta,
hogy a jogalkotashoz vald jog az 6nkormanyzas ,,magjahoz” tartozik,'*
illetve annak ,,lényeges eleme”,'* mindazonaltal a rendeletalkotas anyagi
értelemben is kozigazgatasi tevékenység.'4¢

A Szovetségi Alkotmanybirdsag definialta az autondm jogalkotas
fogalmat is, eszerint az ilyen tipusu normaalkotas ,tarsadalmi erék akti-
valasat jelenti abbol a célbol, hogy a tarsadalmi csoportoknak meghagyjak
azoknak az ligyeknek a sajat felel0sségre torténd szabalyozasat, amelyek
Oket érintik, amelyeket 6k tudnak a legjobban (»sachkundigsten«) meg-
itélni, ezaltal leroviditve a tavolsagot normaalkotd és normacimzett ko-
z06tt”. Tovabba: ,,a torvényalkoto ezaltal mentesiil az aldl, hogy figyelembe
vegye azokat a targyi és helyi kiilonbségeket, amelyek szamara nehezen
felismerhetdk, és amelyek valtozasaira egyébként sem tud kellé gyorsa-
saggal reagalni.”'¥’

Megfigyelhetd, hogy a német alkotmanybirosagi gyakorlat meglehetd-
sen sokat foglalkozott az Gnkormanyzati jogalkotas olyan alapkérdéseivel,
mint a helyi jogalkotas funkcidja az allami jogalkotason beliil, a helyi
jogalkotas viszonya az egyéb jogalkotd szervek tevékenységéhez, a torvé-
nyesség elvének érvényesiilése a helyi jogalkotas soran stb.

A helyi jogalkotas Németorszagban nem kizardlag dnkormanyzati fel-
adatellatast jelent; megvan ugyan e ,,praktikus” funkcioja is (a térvényhozo
tehermentesitése), de altala megvaldsul a jogallamisag egyik kiemelkedd
tarsadalmi funkcidja is, nevezetesen az ,,emberkozeli” jogalkotas. Ez azt
jelenti, hogy az dnkormanyzati jogalkotas alkalmas eszkdz arra, hogy

43 BALAzZS 1990, 531.

144 BverfGE (Vorpriifungsausschuss) BVBI. 1982, 27 (28).

15 BverfGE 33, 158.

146 BverfGE 65, 283 (289); 78, 344 (348).

47 BverfGE 33, 125 (156 f.). Az idézett jogszabalyok a szerzé forditasai.
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a jogalkotoi dontések valoban az érintettek bevonasaval, érdekeik figyelem-
bevételével sziilessenek meg.'*

A német szOvetségi alaptorvény (a tovabbiakban: Grundgesetz)
80. szakaszanak 1. bekezdése kimondja, hogy ,,egy torvény felhatal-
mazhatja a szovetségi kormanyt, a szovetségi minisztert és a tartomany
korményat rendelet (Verordnung) kibocsatasara”. A felhatalmazasban
kozolni kell annak tartalmat, céljat és terjedelmét. A rendeletben annak
jogalapjat is meg kell jelolni.

Németorszagban a ,,végrehajté hatalom” e rendelkezés miatt csak
torvényhozoi felhatalmazas alapjan bocsathat ki jogszabalyt (delegalt
jogalkotas). A kormanynak és a minisztercknek feladatkoriikben sincs
6nallé rendeletalkotasi joga. Kérdéses volt, vajon az idézett rendelkezés
alkalmazhato-e az 6nkormanyzati jogalkotasra, hiszen ennek is lehet vég-
rehajtasi karaktere. A Szovetségi Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy
a Grundgesetz idézett 80. szakaszanak 1. bekezdése a helyi 6nkormanyza-
tokra nem alkalmazhat6.'* A helyi jogalkotashoz valo jognak ugyanis nem
a végrehajto hatalom a cimzettje, hanem a ,,helyi k6zosség” !>

A végrehajto hatalom és a kozségek — a Grundgesetz keretei ko-
z0tt — nem azonos kategoriak; az dnkormanyzatok az allamszervezetben
elfoglalt helyiik alapjan a végrehajté hatalomhoz tartoznak — és ez a tény
determinalja is a jogallasukat —, de a mikddésiik nem itélheté meg teljes
egészében a kozigazgatas mas rendszereire vonatkozo elbirasok alapjan.

A kozségek mas torvényi keretek kozott latjak el feladatukat, gyako-
roljak hataskoreiket, mint a kormany vagy a miniszterek, és nem a torvény-
hozas helyett, hanem 6nalloan, a térvény elbirasai alapjan mikodnek."!
A képviseld-testiilet mindezek ellenére helyi rendelet kibocsatasakor is
része marad a kdzigazgatasnak, természetesen nem gyakorol torvényhozd
funkciokat.!’®> A kozségek rendeletalkotasa az allami hatalommegosztas
rendszerében tehat specialis kozigazgatasi tevékenység.'>

Abbol a megallapitasbol, hogy a képviseld-testiilet — ahogy azt a Szo-
vetségi Alkotmanybirdsag expressis verbis kimondta — nem parlament,'>*

148 K1ss 1998, 162.

149 BverfGE 33, 125.

%0 BverwGE 6, 247 (251).
STMEYER 1997, 26.

152 SCHRODER 1979, 40.

153 BverfGE 65, 283.

54 BverwGE 90, 359, 362.
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az is kovetkezik, hogy a torvényhozonak kell biztositania a polgarok jo-
gainak védelmét az onkormanyzatokkal szemben is. A torvények, azon
tal, hogy meghatarozzak a helyi jogalkotas kereteit, egyuttal biztositjak
az egyének jogainak az érvényesiilését is.

Az onkorményzatoknak — a német szakirodalomban kialakult ural-
kodo allaspont szerint — nincs, €s nem is lehet semmiféle ,,természetjogi
eredet(l igényiik” a jogalkotasi hataskorre vagy altalaban az onkormany-
zashoz valod jogra. A jogalkotasi hataskort a kdzségek csak allami (alkot-
manyozoi) jogi aktus altal birtokolhatjak.

Az onkormanyzatok jogalkotasi kompetenciaja tehat egyrészt nem
természetjogi eredetli és jellegli, masrészt nem is jelent megvaltoztatha-
tatlan, érinthetetlen 6nkormanyzati tevékenységet.!>

Az onkormanyzati jogalkotas az dnkormanyzatisaghoz tartozik,
és annak Iényegi eleme helyi kiilonbozdségek figyelembevétele, de az 6n-
kormanyzas jogi fogalma nem foglalja magaba a polgarok bevonasanak
kotelezettségét a ,,politikai eljarasba”, mivel az 6nkormanyzas nem jelent
tobbet a sajat feleldsségre torténd feladatellatasnal. Mindebbdl az is ko-
vetkezik, hogy maga az 6nkormanyzas joga csak akkor jar a rendeletal-
kotas jogaval is, ha ezt a torvényhozé a kdzigazgatasi szervre ugyancsak
raruhazta.

A Grundgesetz helyi dnkormanyzasra vonatkozé szabalyai — ahogy
erre mar utaltam — minimumkdvetelményt allitanak fel, ezek a rendelke-
zések ugynevezett ,,athatoldé normak” (Durchgriffnormen), amelyek a szo-
vetségi és a tartomanyi torvényhozot, kozigazgatast és igazsagszolgaltatast
mindenféle transzformald aktus nélkiil, kozvetleniil kotik.'>

Az dnkormanyzashoz vald jogot tehat az alkotmanyozé (torvény-
hoz6) hatalom allapitja meg, az alkotmanyban keriil meghatarozasra, hogy
az dnkormanyzas joga milyen €s mennyire széles részjogositvanyokat
foglal magaba. A rendeletalkotas joga is torvényi (alkotmanyi) alapokon
nyugszik: torvény hatarozza meg azt is, hogy az dnkormanyzatisagnak
e részjogositvanya egyaltalan megilleti-e a kozségeket.

A Grundgesetz szabalyozasa alapjan a helyi 6nkormanyzatok rendelet-
alkotasi jogarol a kovetkezoket allapithatjuk meg:

* A rendeletalkotasi jogot garantalja az alaptorvény.

155 MEYER 1997, 17.
156 BverfGE 1, 167.
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» A rendeletalkotasi jog biztositasaval a torvényhozé a sajat hatas-
korének egy részét ruhazza az onkormanyzatokra.

* A kiilonb6z6 helyi rendeletek eltérd targyuk alapjan eltér6 jellegii
jogalapot kivannak meg, de jogalap mindig sziikséges.

Minden 6nkormanyzati rendelet megkovetel egy magasabb rangu (héherran-
gig) jogalapot.!”” Ez a jogalap lehet a Grundgesetz generalis felhatalmazasa
[28. szakasz (2) bek.], tartomanyi torvény vagy kiilon térvény specialis fel-
hatalmazasa. A rendelethez sziikséges jogalapot a torvényhozo, a rendeleti
szabalyozas targya szerint, differencialtan is megallapithatja.

A megkivant felhatalmazas megvaltozasa vagy hatalyon kiviil helye-
zése egyébként az arra alapitott rendelet megvaltoztatasaval vagy hatalyon
kiviil helyezésével jarhat, mivel — a Bajor Alkotmanybirosag szerint — az 1j
szabalyozas hatalybalépésének idépontjaban 0j anyagi jognak mindsiil, igy
minden olyan tényallasra és jogviszonyra alkalmazni kell, amely nem ment
a korabbi jogi szabalyozas ,,uralma” alatt teljesedésbe.'s

2.2.2. A bajor tartomanyi jog vonatkozo eloirasai

A Bajor Kozségi Rendtartas (Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern, GO,
a tovabbiakban: BKort.) 23. szakasza rendelkezik a kozségek rendeletalko-
tasarol, illetve annak terjedelmér6l: ,,a kdzségek sajat igyeik rendezésére
rendeleteket bocsathatnak ki.” Valamint hozzateszi, hogy ,,az atruhazott
hataskorbe tartozo feladatok szabalyozasa, a szankcionald rendeletek (be-
wehrte Satzungen) és a szabalysértési rendeletek (Verordnungen) csak
torvényben meghatarozott esetekben megengedettek™.

A kozségek sajat tigyeik szabalyozasara kiilon torvényi felhatalmazas
nélkiil is kibocsathatnak helyi rendeleteket, az ilyen tipusu rendeletalkotas
jogszabalyi alapja az alkotmany idézett szakasza.

Az atruhazott hataskorbe tartozo tigyekben viszont a képviselé-testii-
let csak akkor bocsathat ki jogszabalyt, ha erre kiilon térvény kifejezetten
felhatalmazza. Az atruhazott hataskorbe tartozé tigyek, annak ellenére,
hogy eredetileg allami ,,karaktertiek”, az atruhazassal a kozségek feladat-
¢és hataskorébe keriilnek, és ebben az értelemben a sajat hataskorbe tartozo

157 BayVerfGHE 15, 22, 25.
158 BayVerfGHE 28, 41 (46).
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igyek.® A Szovetségi Kozigazgatasi Birosdg mindehhez hozzaflizte, hogy
a kiilon torvényi felhatalmazasnak annyira kell részletesnek lennie, hogy
abbol lathato legyen, a helyi rendelet milyen targyakat érinthet.'*?

A helyi 6nkormanyzatok atruhazott hataskorébe tartozo tigyeket az al-
lam (az allamigazgatas) a sajat szervein keresztiil minden tovabbi nélkiil
maga is ellathatna, de az egyszerliség, a ,,polgarkozeliség” kovetelménye
¢s a praktikussag miatt a helyi 6nkormanyzatokhoz telepiti azokat. A BKort.
tobb helyen is emliti a rendeletalkotas lehetdségét, illetve kotelezettségét.

A rendeletmintak alkalmazasanak németorszagi gyakorlata azt mu-
tatja, hogy a rendeletminta egyrészrél megkonnyiti a jogalkotasi munkat,
segit a helyi jog egységesitésében, és — a joggyakorlathoz és jogfejlodéshez
torténd fokozatos hozzaillesztésiikkel — a jogbiztonsagot is szolgalja. Mas-
részrél kdzvetetten az 6nkormanyzas joganak nem jelentéktelen korlato-
zasat is jelenti.

A helyi rendeletek kibocsatasanal gyakran bonyolult és meglehetsen
specialis kozigazgatasi joganyagot kell alkalmazni, és sok 6nkormanyzat
nem rendelkezik az ezeknek a jogi kérdéseknek a megoldasahoz sziikséges
személyzettel, emiatt gyakran tdmaszkodnak a német képviseld-testiiletek
a kiilonb6z6 rendeletmintakra. Ilyen rendeletmintakat Németorszagban
az dnkormanyzati érdekszovetségek (kommunale Spitzenverbdnde), a mi-
nisztériumok, de tigyvédek is kidolgoznak. E rendeletmintak tulajdonkép-
pen a jogalkotas soran hasznalhatd segédeszkozok.

A rendeletmintak egy része kotelezéen figyelembe veendd a helyi
jogalkotas soran, ilyenek példaul Bajororszagban a tartomanyi beliigymi-
niszter altal kibocsatott koltségvetési mintarendeletek. Az ilyen kotelezd
mintatdl valé mindenfajta eltérés jogellenes és a rendelet érvénytelenségét
vonja maga utan.

Mivel ezek a rendeletmintak nagyon komoly beavatkozast jelentenck
az dnkormanyzati (jogalkotasi) autonomiaba, ezért csak kiilon torvényi
felhatalmazassal bocsathatok ki. Egyébként a rendeletmintak nem tobbek
egyszerl ajanlasnal.'e!

Az alkotmanyos alapjogok érvényesiilésének kiilonos jelentésége van
azokkal az allami aktusokkal kapcsolatban, amelyek targya az alapjogok
korlatozasa. A torvényhozoi ,,aktivitds” hozzajarul ezeknek a jogoknak

1% BayVerfGHE, BayVBI. 1955, 25.
190 BverwGE 6, 247, 251.
1ol VOGELSANG—LUBLING—JAHN 1997, 125.
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a megvalosulasahoz, és a ,,szocialis szolgaltatd” jogallamban az alapvetd
»szabadsagok” érvényesiilésének biztositasa is az allam feladata.

A BKort. korabban idézett 23. szakaszabol nem kovetkezik, hogy
az Onkormanyzat beavatkozhat a polgarok alapjogaiba (,,szabadsagaba
¢és tulajdonaba”), példaul adok kivetésével. Az ilyen esetekben a helyi
rendeleti szabalyozas csak akkor megengedett, ha ezt kiilonds térvényi
felhatalmazas lehet6vé teszi.'s?

Ilyenkor a rendeletalkotas targyat mindig megfeleléen meg kell ha-
tarozni, ugyanis minél ,,mélyebbek” a rendelet beavatkozasi lehetéségei
az egyén alapjogaiba, annal pontosabban kell a szabalyozas targyat és ke-
reteit definidlni. Eléfordulhat, hogy az allami feliigyeletet gyakorlo szerv
elozetes engedélye sziikséges az ilyen jellegii rendelet kibocsatasahoz,
vagy a rendelet tervezetét a feliigyeletet gyakorlo szervnél eldzetesen be
kell mutatni.'®3

A BKort. 24. szakaszanak (1) bekezdése kimondja, hogy a kdzségek
rendeletben

» kotelezové tehetik a kozjo érdekében a vizellatashoz, a csatorna-

halézathoz, a szemétszallitashoz és mas, a kozegészséget szolgald
berendezésekhez vald csatlakozast, ezek hasznalatat, a vonatkozo
torvényi eléirasokat figyelembe véve,

* Uj épitési telkekre kotelezévé tehetik a tavhOszolgaltatashoz vald

csatlakozast és ennek hasznalatat, kivéve, ha az kiilonleges épités-
igyi okokbol vagy a kornyezet védelme érdekében nem indokolt.

Az ilyen tartalmu rendeletek kétféleképpen avatkozhatnak be a polgarok
tulajdonhoz val6 alkotmanyos alapjogaba:

» Kényszerhasznalat (Benutzungszwang): A kozség teriiletén az adott
kozségi ellatorendszert kizarolagosan hasznalni kell.

» Kényszercsatlakozas (Anschlusszwang): A telek tulajdonosanak
meg kell teremtenie azokat a technikai feltételeket, amelyek segit-
ségével a kényszerhasznalat realizalodhat. (Kényszercsatlakozas
csak kényszerhasznalattal egyiitt rendelhet6 el.)

122 BverwGE 6, 247, 251.
163 SCHOLLER 1982, 555.
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A kényszerhasznalat és a kényszercsatlakozas elrendelhetd a kozség terii-
letének egy részére is, ha az ellatérendszer csak ott elérhetd, feltéve, hogy
a rendszer kiterjesztése a maradék teriiletre mar el van tervezve.'*

A kényszerhasznalat és a kényszercsatlakozas csak a k6zjo érdekében,
tehat a kozség lakosainak érdekében rendelhetd el.'> Ezeknek az okoknak
azonban sem elkeriilhetetlennek, sem siirgdsnek nem kell lenniik.
Nem sziikséges az sem, hogy minden egyes érintettnél a hasznalathoz vagy
a csatlakozashoz fliz6d6 kozérdek fennalljon. A német tartomanyok koz-
ségi torvényei a tavhoellatashoz torténd kotelezo csatlakozast vagy annak
hasznalatanak elrendelését minden esetben kozérdek fennallasahoz kotik,
tobbségiik emellett a kozegészségiigyi érdeket is a feltételek kdzé sorolja
(az egyediili kivétel Rheinland-Pfalz).!5¢

A Grundgesetz 14. szakaszanak (1) bekezdése értelmében a ,.tulaj-
don és az 6roklés joga biztositott”, és ezeknek az alapjogoknak a tartalmat
¢s korlatait torvény allapitja meg. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a tulajdon-
hoz valo jogot csak torvény, illetve torvény felhatalmazasa alapjan kiadott
rendelet korlatozhatja.

Szovetségi torvény felhatalmazasanak hidnya azonban nem zarja ki,
hogy az dnkormanyzat egy, a tartomanyi térvényhozo altal kibocsatott
torvény felhatalmazasa alapjan rendeljen el — rendeletben — kényszercsat-
lakozast vagy kényszerhasznalatot.'s’

Az ilyen tartalmu rendeletekben el6 lehet irni, hogy a tulajdonos tlirni
koteles a viz-, a csatorna- és a tdvhévezetékek telkén torténd atvezetését
és lefektetését, ha ezekhez telkét csatlakoztatni koteles, gazdalkodasahoz
ezeket felhasznalja, vagy az ellatorendszerek igénybevételének lehetdsége
a telek szamara egyébként eldonyds. A tlirési kotelezettség elenyészik vi-
szont, ha az igénybevétel a telek tulajdonosat sziikségteleniil vagy arany-
talan modon terhelné.'®®

A tlirési kotelezettség kifejezett rendeleti szabalyozast kivan, és koz-
vezetékek atvitelének és lefektetésének tiirését jelenti. Ezek a helyi ren-
deleti eléirasok egyéb tekintetben természetesen ,,alkotmanykonform”
tartalmi meghatarozast igényelnek.'s

194 BayVerfGHE von 6. 3. 92.

19 BayVerfGHE 16, 128.

166 KNEMEYER 2000, 234-235.

17 BayverwGE von 12. 7. 91; BayVBI 1992, 476.

18 BKort. 24. szakasz (2) bek.

16 BayVerfGHE (2. Senat) von 25. 7. 94; BayVBI 1995, 52.
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A Bajor Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy tisztan pénziigyi
szempontok nem alapozhatjak meg a vezetékek atvezetését mas telkén 1j
haznak a mar meglévé rendszerhez torténd racsatlakoztatasa érdekében.!”
Egy esetben a vezetékek atvezetését annak ellenére sem tartotta alkot-
manyos intézkedésnek ugyanez a biroi testiilet, hogy az atvezetés nélkiil
felmeriil6 tobbletkoltségek maganak az igyben érintett ingatlannak a for-
galmi értékét is meghaladtak.!”!

Azok a rendeletek, amelyek a kényszercsatlakozast, a kényszerhaszna-
latot vagy a kdzségi tulajdon hasznalatat szabalyozzak, elrendelhetik, hogy
ezeknek a rendeleteknek a végrehajtasara felhatalmazott személy, a kote-
lezettségek teljesitésének ellendrzése céljabol ,,megfeleld iddben” a telek
teriiletére, épiiletbe, 1étesitménybe, lakasba vagy helyiségbe, a sziikséges
mértékig, beléphet.!”? A belépési jog a rendeletben (és az alapjaul szolgald
torvényben) meghatarozott kotelezettségek teljesitésének ellendrzését
szolgalja.

A belépési jog a tulajdonhoz vald jog mellett még a maganlakas sért-
hetetlenségéhez valo jogot is korlatozza. [Grundgesetz 13. szakasz (1) bek.]
A belépés alapfeltétele az is, hogy az arra feljogositott személy engedélyt
kért a tulajdonostol a belépésre, kivéve, ha a késedelem veszéllyel jarna.
Ha a tulajdonos az engedélyt megtagadja, a belépési jog kényszer utjan is
gyakorolhatd, de ennek a rendjét is a helyi rendeletben kell szabalyozni.'”

2.2.3. A rendeletalkotasi eljaras

Helyi rendelet kibocsatasanak joga a kozség (k6zségszovetség) mindenkori
onkormanyzati testiileti szervét illeti meg: kdzségekben a képviselé-tes-
tliletet [BKort. 24. szakasz (1) bek. 1-3. pont], jarasokban a jarasgytlést
(lasd Landreisordnung fiir den Freistaat Bayern, Jarasi Rendtartas 22. sza-

17 BayVerfGHE (4. Senat) von 3. 3. 97.

"' BayVerfGHE von 11. 7. 97, 4. ZS 97. 789.

172 BKort. 24. szakasz (1) bek. 1-3. pont.

1”3 BayVerfGHE von 10. 4. 86; BayVBI. 1987, 21.
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kasz)'™, korzetekben a korzetgytilést (lasd Bezirksordnung fiir den Freistaat
Bayern, Korzeti Rendtartas 22. szakasz).'”

A BKort. 32. szakaszanak (2) bekezdése értelmében a képviselo-testii-
let meghatarozott iigycsoportok igazgatasat vagy egyes ligyek elintézését
ligydontd bizottsagokra ruhazhatja. A rendeletalkotas joga fészabalyként
nem ruhazhato a bizottsagokra. A BKort. a foszabaly alol két kivételt tesz,
mégpedig a telepiilésrendezési tervek ¢s a helyi épitésiligyi szabalyok el-
fogadasa esetében.

A képviselO-testiilet altalaban az elsé polgarmesterre is atruhazhatja
helyi tigyek 6nallo elintézésének jogat, de ez nem vonatkozik a rendelet-
alkotasi hataskorre.'” A BKort. 37. szakasz (3) bekezdése értelmében
ugyanis az elsé polgarmester a képviselo-testiilet vagy bizottsag helyett
siirgds esetben intézkedéseket tehet.

A rendeletalkotasi jog atruhazasanak tilalma aldl a BKort. még egy
kivételt megenged. Az atruhazasnak egy kiilonleges esete lehet, ha az 6n-
kormanyzati vallalkozas vezetd testiiletére ruhazza a képvisel6-testiilet
a vallalat mikodésével kapcesolatos viszonyok rendeleti uton vald szaba-
lyozasanak a jogat."””

Az dnkormanyzati rendeletalkotas az igynevezett hatarozathozatali
(Beschlussfassung) eljaras keretében torténik. A BKort. 51. szakaszanak
(1) bekezdése értelmében a képviseld-testiilet a hatarozatait nyilt szava-
zassal, az egyetértd szavazatok tobbségével hozza meg.

A rendeletek hatalyosulasanak formai kdvetelményei tehat a kovet-
kezdk:

a) hataskorrel rendelkez6 szerv meghozza a rendeletet;

b) ha jogszabaly eléirja, kotelezo a felligyeletet gyakorld szerv koz-

remiikodése (a feliigyeletet gyakorld szerv kdzremiikodése nélkiil
a rendelet nem 1éphet hatalyba);

17 Elérhet6: www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayLKrO?Aspx AutoDetectCookie-
Support=1 (A letdltés ideje: 2020. 03. 23.)

15 Elérhets: www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayBezO (A letdltés ideje:
2020. 03. 23))

176 BKort. 37. szakasz (2) bek.

177 BKort. 89. szakasz (2) bek.
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¢) még ki nem hirdetett rendeletet az allami feliigyeletet gyakorld
szervnek el6zetesen jova kell hagynia,'” vagy azt ennek el6zetesen
be kell mutatni;

d) az els6 polgarmester altali alairas;

e) kihirdetés;'™

f) hatalyba léptetés.'s

A rendeletet az els6 polgarmester alairja, és azt a kozség hivatalos lapja-
ban kozzé kell tenni. Ha a kdzségnek nincs hivatalos lapja, a rendeleteket
a jarasgyulés vagy a jarasi hivatal (Landratsamt) hivatalos lapjaban kell
kihirdetni. A hivatalos kihirdetés ugy is megvaldsithato, hogy a rendeletet
a kozség hivatalaban elhelyezik — a kihirdetésekre altalaban meghatarozott
helyre (hirdetétabla) — vagy egy napilapban kozlés utjan nyilvanossagra
hozzak.'!

Hivatalos lapja csak a nagyobb varosoknak van. A tobbi telepiilési
onkormanyzat a jogszabalyait altalaban kiilonféle napilapokban hirdeti ki.
Miutén a napilapok a legkisebb telepiilésekre is eljutnak, azt lehet mondani,
hogy a rendeletek kihirdetésének ez a forméaja — az uralkodé szakirodalmi
allaspont szerint — [ényegében idealisnak nevezhetd.

A rendelet-kibocsatas er6sen formalizalt eljaras. Ha az eljaras barmely
mozzanata valamilyen hibat szenved, vagy az egyes eljarasi mozzanatok
sorrendjét nem tartjak be, a rendelet nem Iéphet hatalyba.'®?

A formailag hibas, de tartalmaban jogszer(i rendelkezés megsemmi-
sitése adott esetben még nagyobb hatrannyal is jarhat, mint a hatalyban

178 Jovahagyasi kotelezettséget a BKort. vagy egyéb térvények akkor irnak eld, ha a meg-
hatarozott iigyek az onkormanyzati érdekeket kiilonosen érintik, vagy a tényallas, illetve
a jogi problematika nehézsége miatt a feliigyeletet gyakorlo szerv atfogo ellendrzése kiva-
natosnak tiinik. [lyen rendeletek azok, amelyeket ex tunc kivannak hatalyba léptetni, illetve
a kényszercsatlakozast és a kényszerhasznalatot elrendeld rendeletek. Vesd 6ssze PAGENKOPF
1975, 100.

17 Azok a kozségek, amelyeknek nincs hivatalos lapjuk, vagy a szervezeti és miikodési szabaly-
zatukban, vagy mas hatarozatban rendelkezhetnek a rendeletek kihirdetésérdl. [ Verordnung
iiber die amtliche Bekanntmachung gemeindlicher Satzungen und von Rechtsvorschriften
der Verwaltungsgemeinschaften, 1. § (1) bek.]

180 Azok a rendeletek, amelyek ex tunc nem helyezheték hatalyba, legkorabban a kihirdetésiiket
kovetd napon léphetnek hatalyba. [BKort. 26. szakasz (2) bek.]

181 BKort. 26. szakasz 2. bek.

182 BayVerfGHE vom 16. 3. 90; BayVBI 1991, 23 (24). BayVerfGHE vom 23. 7. 92; BayVBI
1993, 725 (726).
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tartasa. A képvisel6-testiilet kiilon térvényi felhatalmazas nélkiil is jogo-
sult az eljarasi hibakat azaltal orvosolni, hogy az eljarast a hibas eljarasi
mozzanattol Ujrakezdik, a kovetkezd allomasokat megismétlik, és a meg-
hozott rendeletet ex tunc 1éptetik hatalyba.'®® Azok a rendeletek viszont,
amelyek a magasabb szintli jogszabaly eléirasaba litkdznek, részben vagy
egészben semmisek.'®

2.2.4. A helyi rendeletalkotds feletti allami feliigyelet

A helyi rendeletalkotas effektiv, térvényen alapuld korlatozasa az on-
kormanyzatok felett érvényesiilé allami feliigyelet. A kozségek az allami
hatosagok feliigyelete alatt allnak. Sajat hataskoriik ellatasa soran az allam
csak a kozségek torvényi kotelességeinek ellatasat és a torvényi eldirasok
betartasat feliigyeli. Atruhazott hataskor gyakorlasa sordn a kozségek
mindezen tulmenden a f6léjiik rendelt allami hatésagok utasitasaihoz is
kotve vannak.

A Szovetségi Alkotmanybirdsag ramutat, hogy a helyi 6nkormanyza-
tok allami feliigyelete ,,a kozségeknek garantalt jogok természetes ellen-
sulyat” jelentik.'® A Bajor Alkotmanybirosag viszont ezzel Gsszefiiggésben
arra figyelmeztet, hogy az allami feligyelet nem fejlédhet ,,beavatkozo
feliigyeletté”. '8¢

Az dnkormanyzat jogszeri miikodésének biztositasaban a torvényes-
ségi feliigyelet csak ,tartalékfunkciot” jelent, igy példaul ha az 6nkormany-
zat ellen harmadik személynek perlési lehetésége van, az allami feliigyelet
nem avatkozhat be. A feliigyeletet gyakorld szervnek csak akkor szabad
beavatkoznia az 6nkormanyzat miikodésébe, ha ezt a k6zérdek megkivanja.

Annak ellenére, hogy a torvény szohasznalata egyértelmiien a fel-
igyeleti szerv belatasara bizza, hogy alkalmaz-e feliigyeleti eszkozoket
vagy sem, néhany szerzé szerint a feliigyeletet gyakorld hatéosagnak
torvénysértés esetén tigynevezett ,,intervencios kotelezettsége” van az 6n-
kormanyzat miitkodésébe.'®

183 SCHMIDT-ASSMANN 1981, 20.

18 BayVerfGHE 16, 32, 38.

185 BVerfGE 6, 104, 118.

18 BayVBI. 1989, 237.

187 Vesd 6ssze KNEMEYER 1981, 268.



64 A HELYI JOGALKOTASI AUTONOMIA ES VALASZTASI RENDSZER

A BKort. szerint az allami feliigyelet célja az, hogy tanacsadassal
segitsék a helyi dnkormanyzatokat feladataik ellatasaban, tamogassak,
védjék a helyi kozosségeket, valamint noveljék az onkormanyzati szervek
felel6sségérzetét. s

Az allami feliigyeletnek tehat nem elsédleges célja a térvényes on-
kormanyzati mitkodés biztositasa. Az allami szerveknek el0 kell segiteniiik
az donkormanyzatok feladatainak az ellatasat, mikdzben arra torekszenek,
hogy érvényre juttassak a kozigazgatas torvényességének alkotmanyos
alapelvét is.

Az 6nallo hataskorbe tartozo tigyekben az allami feliigyelet csak
torvényességi feliigyeletet jelent, a térvényben meghatarozott feladatok
és kotelezettségek teljesitésének ¢s az igazgatasi tevékenység torvényessé-
gének feliigyeletét.s Atruhazott hatdskorbe tartozé tigyekben a feliigyelet
(szakfeliigyelet) kiterjed a ,,kdzségi igazgatasi mérlegelés alkalmazasara
is”. Az onkormanyzati mérlegelést viszont csak azokban az ligyekben
lehet feliilvizsgalni, amelyekben ,,a k6zjé vagy maganszemély jogos igé-
nyei utasitast vagy dontést kovetelnek meg”.""° A szdvetségi kormany
az alaptorvény alapjan'®' — sziik korben — utasitast adhat az 6nkormanyza-
toknak az atruhazott hataskor gyakorlasara.'*?

A torvényességi feliigyelet tartalmaz preventiv, korrigal6 és repressziv
intézkedéseket egyarant a kovetkezd jogokkal kapcesolatban:

» informaciokérés joga (A torvényességi feliigyeletet ellato hatdsag
jogosult bizonyos intézkedésekre avégett, hogy a kézség minden
ugyérol tajékoztatast nyerjen, kiilondsen létesitmények megtekin-
tésére, az ligyvitel és a szamvitel ellenérzésére, aktak bekérésére.);

» kifogasolasi jog (A feliigyeleti szerv kifogasolhatja a kdzségnél
annak barmely hatarozatat és intézkedését, kérheti annak megval-
toztatasat vagy megsemmisitését. Ha a kozség nem teljesiti vala-

188 BKort. 108. szakasz.

189 BKort. 109. szakasz (1) bek.

190K NEMEYER 2000, 298.

I Erre az alaptorvény szerint két esetben van lehet6ség. Az egyik, ha szovetségi torvény fel-
hatalmazast ad a kormanynak, hogy a térvény végrehajtasa céljabol, kiilonleges esetekben
egyedi utasitasokat adjon ki, a masik esetben a szovetségi kormany utasitast adhat a tarto-
manyi hatosagoknak olyan tigyben, amelynek elintézését a szovetségi allam a tartomanyi
kozigazgatasra atruhazta. [Grundgesetz 84. szakasz (2) bek; 85. szakasz (3) bek.]

192 BKort. 109. szakasz (2) bek.
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mely kozjogi feladatat vagy kotelezettségét, a hatdsag felszolithatja
annak elvégzésére.);'”

» aktuspotlasi jog (Ha a kozség a részére megallapitott hataridén
beliil nem hajtja végre a feliigyeleti szerve rendelkezéseit, a fel-
tgyeleti hatosag a szilikséges intézkedéseket a kozség helyett el-
rendelheti és végrehajthatja.);

* polgarmester felhatalmazasa (Ha az 6nkormanyzati tigyvitel rendes
menetét a képviselO-testiilet hatarozatképtelensége vagy a torvé-
nyességi feliigyeletet ellatd hatosag rendelkezéseinek végre nem
hajtasa komolyan veszélyezteti, a hatosag felhatalmazhatja az els6
polgarmestert, hogy a térvényellenes helyzet megsziintetéséig
a kozség nevében jarjon el. Ha mind az els6, mind a tovabbi polgar-
mesterek akadalyoztatva vannak, vagy nem hajlandok a felhatal-
mazassal élni, akkor a feliigyeleti hatdsag jar el a kozség nevében.);

* Ha a torvényellenes allapotot masképpen nem lehet megsziintetni,
a tartomanyi kormany feloszlatja a képviseld-testiiletet, és Gj va-
lasztast ir ki.!*

Az dnkormanyzati targyu torvényekben talalhatok olyan rendelkezések is,
amelyek bizonyos targyt rendeletek kibocsatasat azok jelentésége, kiilo-
ndsen problematikus targyi vagy jogi megitélése miatt a feliigyeleti hatd-
sag engedélyéhez kotik. Ilyenek példaul azok a rendeletek, amelyek helyi
ellatérendszerhez valo kotelez6 csatlakozast rendelnek el, vagy a visszahato
hatalyu rendeletek.'*

Az onkormanyzati rendeletek kibocsatasanak elézetes engedélyhez
kotésén kiviil arra is van példa, hogy a rendeletet — kihirdetése el6tt — a tor-
vényességi feliigyeletet ellato hatésagnak be kell mutatni [példaul a BKort.
65. szakaszanak (2) bekezdése szerint a koltségvetési rendeletet a targyév
kezdete elott legkésébb egy honappal meg kell kiildeni a feltigyeleti ha-
tosagnak].

193 A kifogasolasi joggal kapcsolatban a Sz6vAB. ramutat, hogy a preventiv allami feliigyelet
legfontosabb eszkdze az onkormanyzati dontésekhez nyujtott elézetes tanacsadas. (BVerfGE
58,177, 195.)

194 111-114. szakasz.

195 PAGENKOPF 1975, 100.
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2.2.5. Kovetkeztetések

A helyi rendeletalkotast Németorszagban a sajat felelésségre torténd fel-
adatellatas tipikus eszkozének tekintik, ezért a rendeletalkotas joga szo-
rosan kapcsolddik az 6nkormanyzatisag garanciajahoz.'”® Az alkotmanyos
szabalyoknak viszont dnkormanyzati dontésekkel szemben is biztositania
kell a polgarok jogainak érvényesiilését. Ezért a kozigazgatas (beleértve
a helyi dnkormanyzatokat is) térvényi felhatalmazas nélkiil nem avatkozhat
be a polgarok jogaiba, azok a helyi rendeletek tehat, amelyek a polgarok
jogait ¢s szabadsagat érintik, specialis torvényi felhatalmazas hianyaban
jogellenesek.””’ Ugyanis a torvény az egyediili eszkoz, amellyel be szabad
avatkozni az emberek ,,tulajdonaba és szabadsagaba”.!*®

Mint ahogy a Szovetségi Kozigazgatasi Birosag is megallapitotta,

,»a torvények altal a polgaroknak nyujtott, indokolt jogallami védelmet
a rendeletalkotoval szemben is biztositani kell”.'”” A rendeletalkotas joga
altal megvalosul a sajat felelosségre torténd problémamegoldas lehetésége.
Megvaldsulhat egy ,,0nprogramozas”, amelyhez a helyi jogalkoto is kotve
van. Az dnkormanyzati rendeletek altal megjelenitheti, definialhatja magat,
hiszen a helyi jogban a telepiilési-térségi kiilonlegességek is kifejezddésre
juthatnak.?%°

A kozségek ¢és a kozségszovetségek a rendeletalkotas lehetdségével

harom kozponti fontossagu teriileten élhetnek:2"!

» arendelet az onkormanyzati ,,tomegigazgatas” generalis-absztrakt
szabalyozasa (példaul adoigazgatas, onkormanyzati intézetek hasz-
nalata, helyi épitésiigy);

» az onkormanyzati rendelet a helyi tervezésnek is fontos eszkoze
(példaul gazdasagi terv, teriiletfejlesztés, teriiletrendezés);

* az dnkormanyzati szervezet kialakitasanak is eszkoze.

A bajor dnkormanyzatok sajat felelésségi korébe tartozd — utasitastol
mentes — hataskorébe tehat a belsd ,,alkotmany” meghatarozasa, a helyi

196 SCHMIDT-ASSMANN 1999, 66.

197 A felhatalmazéasnak annyira kell pontosnak lennie, hogy bel6le kideriiljon, milyen targya-
kat érinthet a helyi jogalkotas.” (BVerwGE 6, 247.)

198 FORSTHOFF 1973, 125.

19 BVerwGE 90, 359, 362.

200 SCHMIDT-ASSMANN 1983, 182.

201 PAGENKOPF 1975, 92.
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tervezés és a kozségi tulajdon hasznalati rendjének kialakitasa tartozik.?*
A koltségvetés és a szervezeti és miikodési rend kialakitdsa nem is igazan
tekinthet6 a ,,helyi k6zosség tigyének”, mivel ezek a teriiletek nem érintik
az emberek ¢életviszonyait. Egy szervezet cselekvOképességének azonban
elengedhetetlen feltétele a szervezeti tagozddas (Instrumentalisierung)
meghatarozasa.

A helyi rendeletalkotas altalanos vagy kiilonos céljait nehéz kiolvasni

a vonatkozd szdvetségi vagy tartomanyi szintii jogi szabalyozasbol. Az 6n-
kormanyzati jogalkotasra vonatkoz6 térvényi jogalap — ellentétben a sziik
értelemben vett végrehajto hatalom jogalkotasatol — azért nem részletezi
az onkormanyzati rendeletalkotas céljat, tartalmat és terjedelmét, mert
a jogalkotasi autondmia éppen a helyi kiilonboz6ségek figyelembevételét
hivatott elésegiteni, az olyan kiilonbségeket, amelyeket a térvényhozd
nem ismer, vagy amelyekkel nem is kivan foglalkozni. A rendeletalkotast
pedig rendkiviil megnehezitené és részben lehetetlenné is tenné, ha az 6n-
kormanyzatoknak ugyanolyan részletes felhatalmazasok alapjan kellene
eljarniuk, mint a kormanynak vagy a minisztereknek.®

A torvényalkotast és az dnkormanyzati rendeletalkotast az alabbiak

szerint lehet egymastol elhatarolni:

* A helyi jogalkotas lényegében laikus jogalkotas.

* A képvisel6-testiiletek sokkal erésebben kotottek a magasabb rang
jogszabalyokhoz, mint a torvényhozo.

» Eltér6 a jogalkotasi eljaras szabalyozasanak ,,intenzitasa” is. A szo-
vetségi parlament (Bundestag) torvényhozasi eljarasat az alaptor-
vénynek minddsszesen a 42. szakasza szabalyozza a részletszaba-
lyokat a hazszabaly allapitja meg. A hazszabaly rendelkezéseinek
megszegése azonban nem befolyasolja a térvény (vagy hatarozatok)
érvényességét.

» Alapvetden eltéréek a kozponti és a helyi jogszabalyok kihirdeté-
sére vonatkozo szabalyok.

Sem a torvényhozod, sem a helyi dnkormanyzat nem hagyhatja viszont
figyelmen kiviil a jogalkotas olyan alkotmanyos elveit €s garanciait, ame-
lyeknek feltétel nélkiil érvényesiilniiik kell (érthet6ség, diszkriminacio
tilalma, aranyossag stb.).

202 ScHRODER 2000, Rn. 99.
203 K NEMEYER 2000, 97.
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A német (bajor) onkormanyzati rendeletek olyan jogi normak, ame-
lyeket a hataskorrel rendelkezd autonom dnkormanyzati szerv bocsat ki
az ¢érintettekre kotelez erdvel, elére meg nem hatarozott szamu esetre
vonatkoznak, és hatarozatlan szdmu személyt érintenek.

A helyi dnkormanyzatok a sajat tigyeiket szabalyozhatjak rendelet-
tel. Sajat tigyek alatt a sajat és az atruhazott feladat- és hataskoroket kell
érteni. A helyi rendeletek kibocsatasanak jogi alapja altalaban torvényi
generalklauzula. A sajat (6nallo) feladat- és hataskorbe tartozo ligyek sza-
balyozasanal elegend6 torvényi alap a felhatalmazas, kivéve, ha a polga-
rok szabadsagat és tulajdonat érinti az iigy. Atruhazott hataskorbe tartozo
igyekben kiilon torvényi felhatalmazas sziikséges.

A helyi rendeletek kibocsatasara a Grundgesetz 80. szakasza nem
elegend6 felhatalmazas, a helyi rendeletek és a felhatalmazo rendelkezés
céljanak meg kell egyeznie. A helyi rendeletek teriileti hatalya megegyezik
a telepiilés illetékességi teriiletével.

Kiilonbséget tesziink kotelezo, fakultativ, valamint jovahagyashoz
kotott és ugynevezett szankcionald helyi rendeletek kozott. Leggyako-
ribb helyi rendelettipusok a tartalmuk alapjan a kovetkezok: kommunalis
szolgaltatasok igénybevétele; helyi kdzszolgaltatasokhoz vald kotelezo
csatlakozas; helyi kozszolgaltatasok kotelezé hasznalata; dnkormanyzati
intézmények; koltségvetés.

A helyi rendeleteket az 6nkormanyzat testiileti szervei bocsatjak
ki. Az uralkodo szakirodalmi allaspont szerint polgarmester nem adhat ki
onkormanyzati rendeletet. A helyi rendeleteket ala kell irni, és hivatalos
lapban vagy mas megfeleld modon ki kell hirdetni; rendszerint kihirdeté-
siiket kovet6en egy héttel 1épnek hatalyba.?%*

2.3. Dél-europai modellek: regionalizacio a helyi
jogalkotasban

Portugaliaban a helyi dnkormanyzat sajat szabalyozé hataskorrel rendel-
kezik, az alkotmanyban, térvényben ¢és a feliigyeleti joggal rendelkezd,

204K NEMEYER 2000, 116—117.
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magasabb szintli 6nkormanyzatok rendelkezéseiben meghatarozott kere-
tek kozott.?%

Az Gigynevezett ,,regionalizalt” allamok (Spanyolorszag, Olaszorszag)
alkotmanyai részletesen szabalyozzak a teriileti onkormanyzatok (régiok)
jogalkotasat, annak terjedelmét, eljarasat és targykoreit, de ,,elhanyagoljak”™
a kozségi jogalkotast.

A regionalizalt allamok altal valasztott megoldasok azt mutatjak, hogy
az Onkormanyzati jogalkotas sulypontja ezekben az orszagokban atkeriilt
a kozségi szintrol a teriileti szintre, olyannyira, hogy bizonyos — a kézsége-
ket érint6 — teriiletszervezési tigyek is a valasztott regionalis dnkormanyza-
tok hataskorébe keriiltek (példaul a kdzséghatarok meghatarozasa). Ennek
megfeleléen sem a spanyol, sem az olasz alkotmany nem szo6l a kozségi
jogalkotasrdl. Ez a megallapitas természetesen nem jelenti azt, hogy a koz-
ségeknek ne lenne sajat jogalkotasi autonomiajuk. Az olasz kozségek sza-
balyozhatjak példanak okaért szervezeti és miikodési rendjiiket, a kozségi
feladatok ellatasaval kapcsolatos eléirasokat és a kozérdekii adatokhoz
val6 hozzaférést.?0¢

Spanyolorszagban a régiot autondm kozosségként nevesiti az alkotmany.
Mindenekel6tt az Alkotmany 2. szakasza kimondja, hogy az alaptorvény
a spanyol nemzet megbonthatatlan egységén alapul, amely minden spanyol
kozos és oszthatatlan hazaja. Az alkotmany azonban elismeri és biztositja
a nemzetiségek és régiok jogat az autondmiara és a kozottik 1évo szoli-
daritast.?”’

Az Alkotmany 143. szakasza szerint azok az egymassal hataros pro-
vinciak, amelyeknek kozos torténelmi, kulturalis és gazdasagi jellemzoi
vannak, tovabba azok a szigetek ¢és provinciak, amelyek torténetileg egy-
séget alkotnak, megszerzik az onkormanyzas jogat.>’

205 Portugal Koztarsasag Alkotmanya 241. cikk. Elérheté: www.constituteproject.org/consti-
tution/Portugal 2005.pdf (A let6ltés ideje: 2020. 03. 23.)

206 HALASZ 2003, 249

207 Elérhet6: www.constituteproject.org/constitution/Spain_2011.pdf?lang=en (A let6ltés ideje:
2020. 03.23.)

208 A provinciak tanacsainak és a teriiletiikon 1évé kozségek legalabb kétharmadanak egyiit-
tesen kell kezdeményeznie az ugynevezett autonomia-eljarast. Meghatarozott esetekben
maga a Cortes is 1étrehozhat — torvénnyel — autondm kozosséget, de ez csak nemzeti érdek-
bol torténhet. Alkotmany 144. szakasz. Elérhet6: www.constituteproject.org/constitution/
Spain_2011.pdf?lang=en (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)
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Az autoném kozosségek az tigynevezett autonémia-statatumon ala-
pulnak, amely azok alapvetd szervezeti normaja, és amelyet az allam sajat
jogrendjének integrans részének tekint. Az autondémia-statutumnak a ko-
vetkezoket kell tartalmaznia:

» akozosség neve, amelynek a torténelmi identitas szempontjabol is

megfelelének kell lennie;

e teriiletének lehatarolasa;

* 0nallé intézményeinek nevei, székhelyei, szervezete;

+ az alkotmany keretei kozott atvett hataskorok leirasa.?®

Az autondm kozosségek a kovetkezd hataskorokkel rendelkezhetnek (1é-
nyegében ezek a feladat- és hataskorok jelentik a régidk leglényegesebb
jogalkotasi targykdreit is): intézményi szervezetének meghatarozasa;
a teriiletlikon fekvo kozségek hatarainak megvaltoztatasa; telepiilés- és te-
rilletfejlesztés; kozintézmények Iétesitése; vasutak és féutak fenntartasa;
mezdgazdasag; banya- és erddgazdalkodas; kornyezetvédelem; vizellatas;
gazdasagfejlesztés; kultira timogatasa; a kozosség nyelvének apolasa; tu-
rizmus; szocialis és egészségiigyi ellatas stb.?1°

E felsorolasbol is jol lathatd, hogy a feladat- és hataskordk terén
valddi és nem utolsdsorban jol koriilhatarolhato ,,hatalommegosztas”
(., distribution of power”) érvényesiil a kozponti szervek és az autonom
kozosségek kozott, de az autonom kozdsségek kozott is diverzifikaltak
bizonyos szintig a funkciok; ez azt jelenti, hogy egyes ,kiilonleges jogal-
last kozosségek™ a felsoroltakon ttilmenden tovabbi fontos hataskorokkel
is rendelkeznek (példaul kozrend fenntartasa).?!!

Egyébirant az Alkotmany felsorolja azokat a teriileteket is, amelyek
az allami jogalkotas kizarélagos hataskorébe tartoznak (példaul alapjogok,
igazsag-szolgaltatas, nemzetkozi kapcsolatok, maganjogi térvényhozas
stb.).?!?

209 Alkotmany 147. szakasz (1)—(2) bek. Elérhet6: www.constituteproject.org/constitution/
Spain_2011.pdf?lang=en). (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

20 Alkotmany 148. szakasz (1) bek. Elérheté: www.constituteproject.org/constitution/
Spain_2011.pdf?lang=en). (A letdltés ideje: 2020. 03. 23.)

211 GARCIA 1998, 674.

22 Alkotmany 149. szakasz (1) bek. Elérhet: www.constituteproject.org/constitution/
Spain_2011.pdf?lang=en). (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)
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A Cortes az allami hataskorben 1€v0 tigy ellatasat az autonom k6zos-
ségek egyikére vagy mindegyikére atruhazhatja. Ilyenkor a kdzosségek
a felhatalmazo torvény keretei kzott bocsathatnak ki jogszabalyokat.?!

Az Olasz Kéztarsasag Alkotmanyanak 5. cime szabalyozza a régiokat,
a provinciakat és a kozségeket, amelyekre az Olasz Koztarsasag teriilete
tagozddik. A regionalis 6nkormanyzatok?' sajat feladat- és hataskoriikben,
az allamtorvényekben lefektetett elvek keretei kozott ,,torvényi rendel-
kezéseket” bocsathatnak ki azzal a feltétellel, hogy azok nem allhatnak
ellentétben a nemzet jolétével és mas régiok érdekeivel '

Torvényi rendelkezések targyai az alabbi teriiletek lehetnek: szerve-
zeti és intézményi keretek kialakitasa; kozséghatarok meghatarozasa; helyi
és teriileti renddrség; kulttra €s egészségligy; idegenforgalom; regionalis
érdekil vasutak; varosépités; regionalis érdekl utépités, vizellatas; belso
hajozas; asvany- és termalforrasok; mez6gazdasag, erdégazdalkodas stb.?'¢
Ezeken tulmenden a koztarsasag térvényei felhatalmazhatjak a régidkat
végrehajtasi rendelkezések kibocsatasara.?”

A kozségi (telepiilési) onkormanyzatok helyi szabalyrendeletei a tar-
sadalmi élet és helyi igazgatas fontos aspektusait szabalyozzak. A helyi
eléirasok megsértdivel szemben kozigazgatasi szankciokat, birsagot he-
lyezhetnek kilatasba. A helyi rendeleteket a provinciak mindegyikében
megjelend hivatalos lapban kell kihirdetni.?!

A varosok szabalyozasi, szervezetalkotasi és teriiletszervezési au-
tonomiaval rendelkeznek. Utobbi azt jelenti, hogy az dnkormanyzat

23 Alkotmany 150. szakasz (1) bek. Elérhetd: www.constituteproject.org/constitution/
Spain_2011.pdf?lang=en). (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

214 Az olasz régiok szervei a regionalis gytlés, a regionalis kormany és utobbi elndke. A fel-

adat- ¢és hataskorok cimzettje a regionalis gytilés, amelynek torvénykezdeményezési joga

is van. A régio végrehajtd szerve a kormany, az elnok képviseli a régiot, meghatarozza

aregionalis politika irdnyat, valamint felelds a régio torvényei és rendeletei kihirdetéséért.

Alkotmany 121. szakasz. Elérhet6: www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costi-

tuzione_inglese.pdf. (A letdltés ideje: 2020. 03. 23.)

Elérhetd: www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione inglese.pdf. (A le-

toltés ideje: 2020. 03. 23.)

216 Alkotmany 117. szakasz. Elérhetd: www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costi-
tuzione_inglese.pdf. (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

27 Alkotmany 117. szakasz. Elérhetd: www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costi-
tuzione_inglese.pdf. (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

218 MORENO MoLINA 2013, 26.

215
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meghatarozhatja a varos kisebb teriileti egységeit. Ilyen példaul a keriilet
(circoscrizione), amely negyedekre (quartiere) és zonakra (zona omogenea)
van felosztva.??

Olaszorszagban minden régionak van egy statituma — hasonldéan Spa-
nyolorszaghoz —, amely az alkotmannyal és a torvényekkel 6sszhangban
meghatarozza a régio6 belso szervezetét. A statitum szabalyozza tovabba

* atorvénykezdeményezési jog gyakorlasat;

» aregionalis torvényekrdl és kozigazgatasi aktusokrol torténd nép-

szavazast;

» aregionalis torvények és rendeletek kihirdetését.

A statutumot a regionalis gyiilés abszolut tobbséggel fogadja el, jog-
szabalyi formaban. Az olasz kormanynak joga van a statutum kihirde-
tését kovetd 30 napon beliil — alkotmanyellenességre hivatkozva — azt
az alkotmanybirdésagnal megtamadni. A statutumrél egyébként népszava-
zast kell tartani, ha azt a valasztopolgarok egy dtvenede vagy a regionalis
gyllés tagjainak egy 6tdde a kihirdetését kdvetd harom hénapon beliil
kéri.??

A regionalis torvényeket be kell mutatni az allami feliigyeletet ellato
szervnek, amelynek 30 napja van arra, hogy a kormany nevében kifogast
emeljen. Ha a kormany arra a megallapitasra jut, hogy a regionalis torvény
meghaladja a régié hataskorét, illetve a nemzet vagy a tobbi régio érde-
két sérti, visszautalhatja azt a nevezett hataridon beliil a kozgytlésnek.
Ha a kozgytilés ujfent elfogadja abszolut tobbséggel a térvényt, a kormany
a hatarozat kézhezvételét kovetéen az Alkotmanybirosaghoz fordulhat.?!

Végezetiil az alkotmany felsorolja a régiokat, ¢s kimondja, hogy a ré-
gid az érintett lakossag meghallgatasa utan sajat torvénye altal 4j kozsé-
geket hozhat 1étre, megvaltoztathatja hataraikat és neveiket.?”> Meg kell
azonban emliteni azt is, hogy az olasz régiok pénziigyi fiiggése a kdzponti
hatalomtél tovabbra is er6s maradt.??

29 DRINOCZI-MAZZ0 2007, 176.

220 Alkotmaény 123. szakasz. Elérhetd: www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costi-
tuzione_inglese.pdf. (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

2! Alkotmany 127. szakasz. Elérhet6: www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costi-
tuzione inglese.pdf. (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

222 Bgvebben: BRUCKER 2005, 45.; KAISER 2005, 70.

223 PALNE KovAcs 1999, 77.
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2.4. Kozép- és kelet-europai megoldasok

Romanidban a helyi dnkormanyzatok ugynevezett normativ jellegli hata-
rozatot hozhatnak feladatkoriikben, példaul a szervezeti és miikodési rend
(cbben a korben be kell tartani a vonatkozd kormanyrendelet el6irasait),
a helyi kozszolgaltatasok biztositasa, az intézmények miikodtetése, il-
letve kiilonb6z6 tipust — gazdasagi, fejlesztési, teriiletrendezési — tervek
targyaban.?>

A Szlovak Koztarsasdag Alkotmanya az dnkormanyzati jogalkotast meg-
lehetdsen sziik keretek kozé szoritja. Eszerint a telepiilési és a teriileti 6n-
kormanyzat kibocsathatnak altalanosan kotelez6 rendeleteket

a) az ,allamiigazgatas végrehajtasakor”;

b) a sajat teriiletiikre kiterjed6 hatallyal;

¢) ha erre 6ket torvény felhatalmazza;

d) de csak a torvényi felhatalmazas keretei kozott.?>

Az atruhazott hataskorok gyakorlasa soran is jogosult a kdzségi onkor-
manyzat kotelezd jogi normat kibocsatani, amelyek azonban kiilonb6znek
az Odnkormanyzati hataskorben alkotott normaktol abban a tekintetben,
hogy nem dnkormanyzati, hanem adminisztrativ jellegiiek. Ez az alapvetd
kiilonbség abban ragadhaté meg, hogy mig az 6nkormanyzati hataskor
gyakorlasa soran alkotott normak vonatkozasaban az 6nkormanyzat csupan
az alkotmanynak és a torvényeknek van alarendelve, addig az atruhazott
(allami) hataskorben alkotott normak esetében figyelembe kell venni a de-
legald hatdsagok jogi normait és utasitasait is.

A rendeleteknek az alkotmannyal, valamint a torvényekkel vald 6ssz-
hangja feletti kontroll az Alkotmanybirdsag hataskorébe tartozik. Abban
az esetben, ha a kozségi dnkormanyzat az ligyész tiltakozasa ellenére
a feltehetéen torvénybe iitk6z6 rendelkezéseket nem helyezi hatalyon ki-
viil, az ligyész a megfeleld birdsag eldtt inditvanyozhatja a torvénysértd
rendelkezések megsemmisitését.?°

224 VERESS 2002, 52.

22 Negyedik Forész, 71. szakasz (2) bekezdés. Elérhetd: www.prezident.sk/upload-files/46422.
pdf (A letoltés ideje: 2020. 03. 23.)

226 Vesd 6ssze PRUSAK 2004, 102.
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A keriileti 6nkormanyzatok mitkodésének koézéppontjaban — hason-
l6an a kozségi 6nkormanyzatokhoz — a valasztopolgarok altal megvalasz-
tott képviseld-testiilet all. A testiilet kotelez6 jogi normakat, rendeleteket
bocsat ki — tobbek kozott — az onkormanyzati vagyonnal valod gazdalkodas
alapelveirdl, a tartomany fejlesztési programjarol és koltségvetésérol.

Lengyelorszag alkotmanya roviden ugyan, de utal az dnkormanyzati jog-
alkotasra (méghozza ,,A jogforrasok” elnevezésii negyedik fejezetében):
»torvény alapjan és annak keretei kozott a helyi 6nkormanyzati szervek
¢és az onkormanyzati igazgatas teriileti szervei sajat teriileti egységiikon
alkalmazando jogszabalyokat bocsathatnak ki. A helyi jogszabalyok elfoga-
dasara vonatkozo elveket és eljarasokat torvény hatdrozza meg.” (94. cikk)
E rendelkezés tulajdonképpen a helyi jogalkotas két fontos Osszetevijére
hivja fel a figyelmet, az egyik ezek koziil a torvényesség kovetelménye,
a masik a helyi jogszabalyok korlatozott hatalyossaga.

A Horvat Koztdarsasag alkotmanya a helyi jogalkotasi autonomia korében
szintén arra hivja fel a figyelmet, hogy ez a hataskor csak a torvény keretei
kozott illeti meg az dnkormanyzatokat.??” A bizottsagokat helyi dnkor-
manyzati rendelettel hozzak 1étre egy telepiilés, tobb kapcsolddo kisebb te-
lepiilés vagy egy olyan nagyobb telepiilésrész, illetve varosrész érdekében,
amely mas részekkel egyiitt specialis, elkiiloniilt egységet (telepiilésrészt)
alkot. A bizottsag jogi személyiséggel rendelkezik, de érdekes modon a jog
meghagyta a telepiiléseknek €s varosoknak azt a dontési lehetdséget, hogy
a hataskorét rendelettel hatarozzak meg.

A Cseh Kéztarsasag Alkotmanyanak 6todik fejezete (,,A helyi onkormany-
zatok”) viszonylag részletesen rendelkezik a helyi 6nkormanyzatokrol, de
a helyi jogalkotasnak minddssze egyetlen mondatot szentel: ,,a képviseletek
hataskoriik keretein beliil altalanosan kotelez6 rendeleteket adhatnak ki,
Az 6nkormanyzati feladatok alapvetden a kozségi érdekek biztositasahoz,
illetve az allampolgarok sziikségleteinek kielégitéséhez kapcsolodnak,
ezeket autonom modon intézik a kdzségi onkormanyzatok.?” Ez azt jelenti,

27 ZELLER 2007, 521.

228104. cikk (3) bekezdés. Elérheté: www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/konl.htm. (A le-
toltés ideje: 2020. 03. 23.)

29 HorAKOVA 2007, 35.
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hogy hataskoriikben eljarva jogosultak kotelez6 magatartasi szabalyt el6ird
rendeletek kibocsatasara, amelyek megalkotasanal csupan az alkotmany,
a torvények és a torvények végrehajtasa érdekében hozott egyéb jogszaba-
lyok rendelkezéseire kell tekintettel lenniiik.>*

Ezzel szemben az Gigynevezett delegalt hataskorok gyakorlasa soran
allam(igazgatas)i feladatok atruhazasardl van szo, lényegében a dekon-
centracid elvének érvényre juttatasa érdekében.?! Sziikséges megjegyezni,
hogy ekkor is megilleti a normaalkotasi jog az 6nkormanyzatokat, ilyenkor
azonban — a fenticken tul — a kdzponti allamigazgatasi szervek iranymuta-
tasait, utasitasait és az altaluk alkotott valamennyi normat szem el6tt kell
tartani a helyi jogalkotasi eljaras soran.?*

Oroszorszagban helyi jelent0ségii igyekben ugynevezett helyi jogi aktusok
bocsathatok ki a lakossag valamely intézményesitett dontése révén kdzvet-
leniil vagy a helyi onkormanyzat, illetve annak jogi személyiséggel és erre
vonatkoz6 felhatalmazassal rendelkezé szervezetei révén. Lényeges, hogy
a helyi 6nkormanyzatok, illetve ezek szervei allam(igazgatas)i feladatokat
is ellathatnak, s ezekre vonatkozodan is helyi szabalyozassal élhetnek, am
csak akkor és olyan mértékben, amikor és amennyiben a magasabb szintii
(allami) jogszabalyok konkrét felhatalmazast is adnak az atadott allami
feladat végrehajtasanak részletesebb szabalyozasara.

A helyi 6nkormanyzat normativ aktusaval ellentétesnek mutatkozo
felsébb jogszabaly — feltéve, hogy az alkotmanyban vagy egyéb térvényben
rogzitett szabadsagot, onkormanyzati alapjogot sért — a kiilon jogszabaly-
ban meghatarozott (bir6i) forum elétt megtamadhato, alkotmanyellenesség
jogcimén. A térvény megteremti a helyi 6nkormanyzatok kozotti intézmé-
nyesitett egylittmikodés elvi kereteit, lehetdvé téve az egyesiilések, illetve
kiilonboz6 tarsulasok létesitését — az egyes 6nkormanyzatok érdekeinek
¢és a legtagabban vett kdzérdeknek az egyidejii figyelembevétele mellett.

Mindkét emlitett kategorian (helyi jelentoségti tigyek és helyi jelent6-
ségli ligynek nem mindsiil6é — de dontési lehetdséget biztositd — tigytipusok)
beliil jelentds kiillonbségek mutatkoznak az egyes helyi onkormanyzati ti-

30 Egyebek mellett a lakhatas biztositasa, bizonyos egészségiigyi ellatasok és a kozlekedés
megszervezése mindsiil onkormanyzati feladatnak.

1 DUsSAN 2004, 49.

232 BENCSIK et al. 2012, 101.

23 RIXER 2012, 73.
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pusok tekintetében.?* A torvény tételesen felsorolja azokat a hataskoroket
is, amelyekkel az egyes onkormanyzatok rendelkeznek a helyi jelentéségii
igyekkel osszefiiggésben, igy kiilon kitér a helyi jogi aktusok kiadasanak
lehetéségére.

Az dnkormanyzat vezetdje megvalaszthatd kozvetleniil vagy a kép-
viseleti szerv altal. Feladat- és hataskorei pontosan rogzitettek: példaul
0 képviseli az 6nkormanyzatot mas 6nkormanyzatok, az allami szervek
stb. felé; jogosult normativ jogi aktusok kiadasara; feladata az egyéb on-
kormanyzati szervek altal kiadott normativ aktusok alairasa, illetve ellen-
jegyzése; tovabba joga, hogy a képviseleti szervet barmikor — rendkiviili
esetben azonnal is — dsszehivja.?

2.5. Europan kiviil: helyi jogalkotas
Eszak-Amerikaban

Az Egyesiilt Allamokban a helyi 6nkormanyzatokat a szovetségi tagalla-
mok hozzak létre. A szdvetségi alkotmany nem tér ki a helyhatosagokra,
igy az egyes allamok torvényhozasa teljes autoritassal rendelkezik a helyi
onkormanyzatok szervezete és funkcioi tekintetében. Ezt a felfogast erdsiti
meg az ugynevezett Dillon-szabaly (Dillon’s Rule) 1868-bdl, amely sze-
rint az allami térvényhozas »lehel életet« a varosi testiiletekbe, amelyek
e nélkil nem létezhetnek.

A Dillon-szabaly lényege, hogy az amerikai jog vitathatatlan és alta-
lanos kiindulasi pontja az, hogy a helyi 6nkormanyzatok kizarolag bizo-
nyos hataskoroket gyakorolhatnak, ¢s semmi mast: azokat, amelyeket a jog
expressis verbis meghataroz, masodszor azokat, amelyek szilikségszeriien
beleértenddek az expressis verbis garantalt hataskorokbe, harmadszor
azokat a hataskoroket, amelyek az dnkormanyzat kinyilvanitott céljainak
a végrehajtasahoz elengedhetetlenck. Ehhez képest a Home Rule meg-
hatarozasa lényegesen nehezebb, nincs is egységes fogalma az USA-ban.
A koncepcio 1ényege, hogy az onkormanyzatnak megvan az a képessége,
hogy eljarhat mindazon iigyekben, amely nem mindsiil allami érdekiinek

24 RIXER 2012, 75.
23 RIXER 2012, 76.
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a szovetségi jog, tagallami alkotmanyi eldiras, kezdeményezés, vagy re-
ferendum altal.?¢

A helyi dnkormanyzatok az allami torvényhozas altal megszabott
kereteken beliil gyakorolhatjak jogositvanyaikat, kivéve az tigynevezett
home rule varosokat (Home Rule city). Az egyes 6nkormanyzatok char-
tert (varosi oklevelet) kapnak, amely ténylegesen a telepiilés alkotmanya.
A nagyobb varosok szamos allamban tagabb autonomidval rendelkeznek
az ugynevezett home rule charterben foglalt felhatalmazasnak koszonhe-
téen. A szabaly lényege tehat gyakorlatilag a Dillon-szabaly forditottja,
nevezetesen, hogy a telepiilés barmit megtehet, ami nem {itkozik allami
jogszabalyba vagy sajat alkotméanyaba.”?*’

A Dillon-szabalyt egyébként 39 szovetségi allam koveti, de példanak
okaért Wyoming allam alkotmanya is biztositja a telepiilések szamara
a home rule hataskort: azok meghatarozhatjak helyi iigyeiket, a helyi
igazgatast, altalanosan kotelezd szabalyokat alkothatnak, eldirhatjak
az dnkormanyzat eladosodottsaganak a mértékét. A megyéknek viszont
ilyen jogalkotasi hataskore ebben a szovetségi allamban nincs. A telepii-
Iések sem szabalyozhatnak olyan targyat, amelynél az allami szabalyozas
kimeritd, vagy mindenki szdmara egyontetiien kell érvényesiilnie. A helyi
jogszabaly természetesen nem lehet ellentétes az allami joggal, ellenkez6
esetben a helyi rendelet érvénytelen.?*

A telepiilési onkormanyzatok és a megyei 6nkormanyzatok minden
szovetségi tagallamban megtalalhatok, de szervezetiik és funkcioik kozott
jelentds eltéréseket is talalunk. A feladat- és hataskorok oldalardl — nagyon
altalanositva és leegyszerisitve — azt mondhatjuk, hogy a kisebb telepiilé-
sek (town, township) tipikusan telepiilés-iizemeltetést végeznek (példaul
helyi kozutak fenntartasa), mig a megyék (county) kdzosségi szolgaltata-
sokat biztositanak a helyi lakossag szamara.>*

Az Amerikai Egyesiilt Allamokban a helyi jogalkotas marginalis sze-
repet kap, az amerikai jogelmélet egyébként is — hagyomanyosan — ,,mosto-
han” banik a helyi 6nkormanyzatok szerepével. Az uralkoddnak tekinthetd
kozjogi gondolkodas az allami hatésagok kinyujtott karjaként tekintett
a helyi 6nkormanyzatokra. Ez a felfogas mara sokat finomodott, de a mai

236 RICHARDSON 2014, 595.

27 JozsA 1997, 30.

233 ROMERO 2010, 465.

239 ROZENCRANZ et al. 1982, 144-145.
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napig meghatarozo kiindulasi pont.?*® Jellemzd, hogy az dnkormanyzati
jogalkotasra (szovetségi tagallami) torvények és birdsagi gyakorlat egy-
arant vonatkozik.

Texas allam onkormanyzati torvénye példaul Ggy fogalmaz, hogy
,»a varosok (»cities«) kibocsathatnak rendeletet vagy rendészeti elGirast
(»police regulation«) a jo kormanyzas, béke, rend és kereskedelem érdeké-
ben, ha az sziikséges a varos szamara biztositott kozhatalom gyakorlasa-
hoz”.2*! A texasi felsébirosagi gyakorlat az 5000 lakos feletti telepiiléseket
(ugynevezett ,,home rule city”) tekinti ,teljes jogi onkormanyzatoknak”
(,,full power of self-government”), jogalkotasi szempontbdl is.

A helyi kdzhatalom gyakorlasanak feltétele, hogy a ,,home rule city”
alapjogszabalyaban, az igynevezett ,,charter”-ban a telepiilés kifejezetten
rendelkezzen azokrol a feladat- ¢s hataskorokrél, amelyek segitségével
a varos (5000 lakos feletti telepiilés) a céljait meg kivanja valdsitani, bele-
értve a jogalkotasi hataskoroket is. Ezek az el6irasok egyébként a texasi
varosokban nagyon hasonloak: ,,a telepiilés akkor szabalyoz rendelettel, ha
az a varos kormanyzasa, ¢rdeke, joléte, kdzrendje, vagy a lakosok joléte,
egészsége, erkolcse, kényelme vagy biztonsadga miatt sziikséges”.*?

Barmely tipusu texasi telepiilés szabalyozhatja viszont az ugyneve-
zett ,,artalmakat” (,,nuinsances”), amelyek tartalmat a birésagi gyakorlat
alakitotta ki: példaul egy olajkut furasat altalanossagban nem tekintik
»artalomnak”, de adott telepiilésen lehetnek olyan egyedi koriilmények
(példaul ha lakott teriileten torténne), amelyek miatt ott mar ,,artalomnak”
mindsiil, és emiatt helyben szabalyozhato. A helyi kutak farasa, az ivoviz
szivattyuzasa, felszinre hozatala és ennek hasznalata viszont minden to-
vabbi nélkiil az ,,artalom” korébe tartozik.?*

A helyi 6nkormanyzatok jogalkotasanak egyik legfontosabb altalanos
korlatozasa az USA-ban az tgynevezett ,,implied preemption” (,,beleértett
el6foglalas”) doktrina. Ez az elv azt jelenti, hogy az allami térvények
és rendeletek mindaddig magukban foglaljak a helyi szabalyozast is, amig
megfelelé gyakorlati okok miatt fenntarthatd az altalanos (allami szintii)
szabalyozas adott targykorben.

240 RODRIGUEZ 2001, 631.

24 Texas Local Government Code 51.001. szakasz. Elérhet6: https:/statutes.capitol.texas.gov
/?1ink=LG (A letoltés ideje: 2020. 03. 24).

242 Crow 2014, 4.

23 Crow 2014, 5-7.
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Egyszeriibben fogalmazva: ha kozponti (allami) jogszabalyok az adott
targykort rendezik, akkor ugy kell tekinteni, hogy ,,elfoglaltak” azt a sza-
balyozasi teriiletet az onkormanyzati jogalkotas ¢ldl. Ez az egyébként a bi-
rosagi gyakorlat altal kimunkalt doktrina szamos negativ kovetkezményt
produkalt: utal a helyi 6nkormanyzatok nem megfelel6 birdsagi védelmére,
és kényszeritéen hat a helyi akaratformalasra, innovaciéra.**

A Coloradoéi Legfelsébb Birosag szerint az ,,el6foglalas” kimondasa-
hoz négy koriilmény vizsgalata sziikséges:

1. sziikséges-e allami szintli egységes szabalyozas adott targyban;

2. lehet-e a helyi szabalyozasnak extraterritorialis (a telepiilési hata-

rokon tulnytld) hatésa;

3. szabalyozasi targya hagyomanyosan allam vagy dnkormanyzat altal

igazgatott (,,governed”);

4. Colorado Alkotmanya allami vagy dnkormanyzati szabalyozasra

utalja-e az ligyet.?®

A ,beleértett eléfoglalast” tigy is értelmezik a vonatkozd birdsagi gyakor-
lat alapjan, mint az egyébként széles korii helyi (jogalkotasi) autonomianak
a természetes korlatozasat: a helyi 6nkormanyzat szabalyozhatja az adott
targykort akkor is, ha az allami jog mar szabalyozta, feltéve, hogy nem
tortént kifejezett (,,by express language”) el6foglalas, a helyi jog észszerii
(,,reasonable”) és nem ellentétes az orszagos joggal, hanem kiegésziti azt.

Példanak okaért a Wisconsin Supreme Court 1952-ben egyik itéletében
arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a legtobb helyi tigynek van allami vonat-
kozasa (statewide effect). Ha az adott tevékenységnek helyi tigy jellege kima-
gaslo (the local affairs aspect of the activity is paramount), ebben az esetben
a helyi jogszabaly eltérhet az allami jogtol, de a torvényhozo rendelkezhet
ugy, hogy az adott iigy allami vonatkozast, emiatt a helyi 6nkormanyzat
nem jarhat el ellentétes modon.>*¢

Az amerikai helyi 6nkormanyzatok jogalkotasi teriiletei tipikusan
a kovetkezok: helyi egészségiigy, telepiilési kozbiztonsag, szocialis ellatas;
helyi kozrend (helyi magatartasszabalyok); jogi feltételek szabalyozasa olyan
megallapodasok, franchise-ok, engedélyek esetében, amelyekben a helyi
onkormanyzat érintett fél; teleptilésfejlesztés; szervezeti ¢s mitkodési rend;

244 RODRIGUEZ 2001, 632.
245 RICHARDSON 2014, 609.
246 SoLHEIM 1975, 843.
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Oonkormanyzati pénziigyek és gazdalkodas; épitésiigy. A helyi nkormanyzat
rendeletben szabalyozhatja tovabba, hogy mekkora pénziigyi forrasokra van
sziiksége, ¢s azt milyen modon kivanja a maga szamara biztositani, de nincs
6nallo jogkore sem adét kivetni, sem hitelt felvenni.?¥’

2014-ben tobb mint 400 helyi dnkormanyzat irt el6 korlatozast vagy
tilalmat a hidraulikus torés vagy rétegrepesztés (hydraulic fracturing) ne-
vezetll banyaszati eljaras helyi alkalmazasara. Ebb6l tobb mint 200 helyi
rendeletet New York allamban adtak ki. Ezek a helyi rendeletek tobb eset-
ben birosag elé keriiltek, azzal a kifogassal, hogy a helyi dnkormanyzat
tallépte jogalkotasi hataskorét.

A probléma tobb okra is visszavezethet. Mivel nincs kifejezett tor-
vényi szabalyozas a helyi 6nkormanyzatok hataskorére, igy felmeriil mind
a Dillon-szabaly, mind a Home Rule elv alkalmazhatosaga is. Masrészt
tobb helyi dnkormanyzat igynevezett ,,zoning” rendelet elfogadasaval
hivatkozott jogalkotasi hataskorére. A ,,zoning” olyan jogalkotasi jog-
kor, amely még az 1926-0s Standard State Zoning Enabling Acten alapul,
lényege, hogy a helyi 6nkormanyzatok rendeletben meghatarozhatjak,
hogy teriiletiikon vagy annak egy részén (egy zonaban) a kzj6 elémozdi-
tasa érdekében milyen épitett infrastruktura 1étesithetd.>*

A hidraulikus torés helyi tiltasaval kapcsolatos itéletek egyébként ve-
gyes képet mutatnak. 2013 végén a New York-i Fellebbviteli Birosag fenn-
tartotta a helyi tilalmat, mig 2014-ben Colorado allamban egy helyi birésag
azt torolte, hasonldan egy West Virginia-i helyi birésag 2011-es dontéséhez.
Természetesen a birdsagok tobb esetben hivatkoztak a preemptionre is.>*

A megoldast tobben az 1996-0s Federal Telecommunications Act
analogiaval torténd alkalmazasaban latjak, ugyanis e térvény pontosan
kijeloli a cellas kommunikacids antennatornyok elhelyezésével kapcso-
latos helyi és orszagos hataskoroket. Ez alapjan a helyi dnkormanyzatok
nem alkothatnak olyan rendeletet, amely tiltja az adott telepiilésen cellas
kommunikacios antennatornyok épitését.>s°

Kanaddban a Local Government Act (2015) részletesen szabalyozza a helyi
rendeletalkotas egyes kérdéseit (10. és 12. fejezet). A 335. szakasz felhatal-

24T BAKER 1957, 142-143.

248 RICHARDSON 2014, 595.
29 RICHARDSON 2014, 595.
20 RICHARDSON 2014, 595.
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mazza a helyi dnkormanyzatokat, hogy a k6zosségi szolgaltatasok egyes
kérdéseit helyi rendeletben szabalyozzak. A 342. szakasz szerint a helyi
rendelet a torvényességi feliigyeletet gyakorld engedélye nélkiil nem Iéphet
hatalyba.>!

A helyi képvisel6-testiilet rendeletében megfogalmazhat olyan eskiit
vagy fogadalmat (akar tobbfélét is), amelynek letétele a helyi tisztviselok altal
sziikséges a hivatalba Iépéshez. Helyi szabalyok hidnyaban mas jogszabaly
altal tartalmazott eskiit vagy fogadalmat kell letenni. [202 (5)—(6) bek.]
A helyi képvisel6-testiilet rendeletben szabalyozza sajat, illetve bizottsagai
mikodésének az altalanos eljarasi szabalyait, ideértve azt is, hogy a testii-
let és bizottsag iilését megelézéen milyen modon és mikor kell elézetesen
értesiteni a helyi lakossagot az iilés idejérdl és helyszinérol. [221 (1) bek.]
A helyi képviseld-testiilet legalabb 2/3-o0s tobbséggel elfogadott rendelet-
ben atruhazhatja (delegalhatja) feladat- és hataskorét bizottsagara, kivéve
a rendeletalkotast. [228 (2) (a), 230 (1)]**

Az 1881-es telepiilési torvényig visszavezethetd szabaly, hogy a hely-
ben lakok, illetve ,érintettség esetén” nem helyi lakosok is, birosaghoz
fordulhatnak abbdl a célbdl, hogy a birdsag nyilvanitsa semmisé (quas-
hing) a helyi rendeletet torvénysértés miatt.>>* Ennek a jogintézménynek
az egyik eredménye az, hogy a helyi jogalkotas alkotmanyossaganak
megitélése, terjedelmének kijeldlése, egyes targykoreinek meghatarozasa
jelentds részben a birdi gyakorlaton, biroi itéleteken, precedenseken ala-
pul. Altalanos feltétel, hogy a helyi jogszabalyok megalkotasara legyen
az onkormanyzatnak torvényes felhatalmazasa, igy a helyi jogalkotas ered-
ménye Iényegében torvényi rendelkezés. A helyi rendeletek — a kozszolgal-
tatasok szabalyozasan kiviil — féként a helyi kereskedelemmel kapcsolatos
kérdéseket (engedélyezés, hétkoznapi nyitvatartas, vasarnapi nyitvatartas)
rendezik, de példanak okaért nincs lehetéségiik a helyi allattartas rendjét
szabalyozni rendeletben.?*

1 Elérhetd: www.bclaws.ca/civix/document/id/complete/statreg/r15001 00 (A letoltés ideje:
2020. 03. 24).

22 Elérhet6: www.bclaws.ca/civix/document/id/complete/statreg/r15001 00 (A letdltés ideje:
2020. 03. 24).

253 DE VIILERS 2006, 43.

24 HARVEY 1976, 266.


http://www.bclaws.ca/civix/document/id/complete/statreg/r15001_00
http://www.bclaws.ca/civix/document/id/complete/statreg/r15001_00

82 A HELYI JOGALKOTASI AUTONOMIA ES VALASZTASI RENDSZER

2.6. Tanulsagok, kovetkeztetések

Az 6nkormanyzati jogalkotasra, hasonléan a helyi 6nkormanyzatisaghoz
altalaban, nincs egységes séma. Bizonyos tendenciak, altalanos kdvetkez-
tetések viszont levonhatok, azzal a megjegyzéssel, hogy a kitapinthatd
hasonlosagok mellett az egyes orszagok megoldasai kozotti eltérések is
jelentdsek lehetnek.

A helyi jogalkotas a torvény (az alkotmany) keretei kozott valésulhat
meg. Eléfordul, hogy a ,,torvény elsddlegességének” az elve kiegésziil az-
zal a kovetelménnyel is, hogy a helyi rendelet semmilyen mas (,,magasabb
szintli”’) jogszaballyal nem lehet ellentétes. A térvényi alap, a torvényi
felhatalmazas megléte, a helyi rendelet visszavezethetdsége torvényi ren-
delkezésre altalanos elvarasnak tekinthetd.

A helyi 6nkormanyzati rendeletek szabalyozasi targyai rendkiviil
valtozatosak. A targyak altalanos vagy specialis torvényi szabalyozas
fliggvényei. Ezek a targykorok kapcsolodhatnak a helyi koziigy fogal-
mahoz (tartalma orszagonként valtozo!), a helyi dnkormanyzatok fel-
adat- és hataskoréhez (orszagonként valtozd!), illetve az dnkormanyzati
szervezetrendszer felépitéséhez, az egyes onkormanyzati szintekhez (or-
szagonként valtozo!).

A kulcsszé minden vizsgalt orszagban a helyi koziigy (local affair,
ortliche Angelegenheit), viszont a helyi koziigy fogalma alatt mas-mas
targyakat hatarozhat meg az adott orszag alkotmanya vagy térvényhozasa.
Itt is jelentOs eltéréseket talalunk, de a helyi 6nkormanyzat szervezetének,
miikodésének a meghatarozasat, szabalyozasat minden vizsgalt orszag
torvényhozasa szabalyozhatd/szabalyozando helyi kdziigynek mindsiti.

A helyi jogalkotas jelent6sége a nemzeti jogalkotason beliil egyik
vizsgalt orszagban sem meghatarozo, de a helyi joganyag sehol sem
mindsitheté nélkiilozhetdnek sem. Annak ellenére, hogy a helyi jogalko-
tasi autondmia szélesitése az altalanos értelemben vett allami jogalkotas
tarsadalmasitasanak — elméletileg — legkézenfekvébb eszkoze lehetne, nos,
ez a vizsgalt orszagokban egyaltalan nem jellemz6. A tarsadalmi részvétel
periférikus a partikularis jogalkotasban. Kivéve talan az Egyesiilt Alla-
mok New England elnevezési teriileti egységét, ahol a townshiprendszer
olyan formaban valosul meg, hogy a szavazopolgarok az dnkormanyzati
testiilet tilésén hagyomanyosan részt vesznek/vehetnek, ott hozzaszol-
hatnak a napirendi pontokhoz, kérdéseket tehetnek fel, javaslatokat, kez-
deményezéseket fogalmazhatnak meg, s6t — ilyen mdédon — kozvetleniil
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segithetnek az 0 helyi jogszabalyok megalkotasaban, elfogadasaban. Nem
véletleniil aposztrofaljak ezeket a varosi gytiléseket az amerikai kézvetlen
demokracia megvalosulasanak legjobb példajaként.?>

Eltéré hangsullyal ugyan, de valamennyi vizsgalt 6nkormanyzati
rendszerre vonatkozd joganyag, joggyakorlat vagy jogirodalom utal ra,
vagy egyenesen hangsulyozza, hogy a helyi 6nkormanyzatok allami 6n-
kormanyzatok, az allami szervezetrendszer részét képezik, a helyi jog-
alkotas ennek megfeleléen allami (kiegészitd jellegli) jogalkotas, amit
kovetkezetesen el kell valasztani a torvényalkotastol, illetve a végrehajtd
hatalom mas jogalkotd szerveinek normativ tevékenységétdl. Masrészt
ez adja a helyi jogalkotas felett mindenhol kialakitott allamigazgatasi — al-
talaban kizardlag torvényességi — kontroll 1étjogosultsagat, elméleti
alapjat.

A vizsgalt orszagok helyi onkormanyzatai a szabalyozasi targy-
korok széles spektruman alkotnak helyi jogszabalyokat, legyen a targy
szervezeti és miikodési rend, telepiilésiizemeltetés, helyi kdzszolgaltatas,
helyi adoztatas vagy éppen rendészeti jellegi szabalyozas. Az azonban
megfigyelhetd, hogy az itt felsorolt szabalyozasi targyak egyszerre — al-
talaban — nem talalhatok meg az adott orszag helyi dnkormanyzatainak
jogalkotasi hataskorében. Szeparaltan, orszagonként viszont mindegyikre
talalunk példat.

25 ROZENCRANZ et al. 1982, 143.
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3. Az integritas, a korrupciomegel6zés
és a kozszolgalati etika helyi szabalyozottsaga

3.1. Alapfogalmak

A korrupcio fogalmanak tisztazasa nem konnyi feladat, ugyanis kevered-
nek jogi, szocioldgiai és gazdasagi definiciok, meghatarozasi modok. A jogi
szempontu megkozelités a legsziikebb ezek koziil. Ennek megfeleléen kor-
rupciorol akkor beszélhetiink, ha megvaldsul korrupcios biincselekmény.

Annak ellenére tehat, hogy a korrupcio fogalmat tobbé-kevésbé egysé-
gesen lehet vizsgalni, lehetnek kiilonbségek a definidlasban, attol fiiggden,
hogy a korrupcionak mely — karos — kovetkezményét emeljiik ki és tessziik
vizsgalddasaink kozéppontjaba.>s

Ebben az értelemben tehat korrupcid az, ami a Biinteté Torvénykonyv-
16l 52616 2012. évi C. térvény (a tovabbiakban: Btk.) XX VII. fejezetén beliili
tényallasoknak megfelel, és ezeken tulmenden minden olyan tarsadalmi je-
lenség, amely soran valaki a rabizott hatalommal magan- vagy csoportelény
érdekében visszaél.

Ehhez képest az integritas korében felmeriil6 korrupci6 fogalma tagabb
értelmu. Az integritds — expressis verbis — a sértetlenségre, feddhetetlen-
ségre, a megvesztegethetetlenségre €s a tisztességességre utal. A szervezet
¢és az egyén integritasa azt fejezi ki, hogy megfeleld, elvart, a kozérdeknek
¢s a jogszabalyok rendelkezéseinek modon gyakorolja feladat- és hataskorét,
illetve ilyen magatartast valosit meg munkakorének megvalositasa soran.

Az integritas nem ¢értéksemleges fogalom, jogi és nem jogi tarsadalmi
értékek halmazat foglalja magaban, amelyek sziikségesek a kozigazgatasi
szervezet zavartalan, elfogulatlan, transzparens, felel6s és megbizhat6é mi-
kodéséhez. ,,Az integritas a kozszféra esetében a tarsadalom altal elvart

236 Bgvebben: SZENTE 2007, 11-14.
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nyilvanossagi, atlathatosagi, illetve jogi/etikai normaknak térténé meg-
felelést jelenti.”>’
Ebbdl kdvetkezden a korrupcid az integritas szempontjabol olyan karos
tényez0, amely veszélyezteti a szervezeti és személyes integritast. ,, 4 korrup-
cio tagabb értelemben az integritds kovetelményének megsértése.””® Ez azt
jelenti, hogy altalanossagban korrupciorol beszélhetiink, ha a szervezet integ-
ritasa kiils6 (karos) befolyas miatt megbomlik, annak ellenére is, hogy szii-
kebb (jogi) értelemben vett korrupcio, korrupcios kockazat nem mertiilt fel.
Az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérdl és az érdek-
érvényesitok fogadasanak rendjérdl szold 50/2013. (I1. 25.) Korm. rendelet
a kovetkezé meghatarozasokat alkalmazza:>*
a) ,integritas: az allamigazgatasi szerv szabalyszer(, a hivatali szerve-
zet vezetdje €s az iranyitd szerv altal meghatarozott célkitiizéseknek,
értékeknek és elveknek megfelelé mikodése™;
Lintegritdsiranyitdsi rendszer: az iranyitasi és vezetési rendszer
funkcionalis alrendszere, amely az allamigazgatasi szerv integ-
ritas alapt mikodésének megteremtésében részt vevo személyek
¢és csoportok tevékenységének 6sszehangolasaval, a koltségvetési
szervek bels6 kontrollrendszerérdl és belsé feliigyeletérdl szo-
16 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Bkr.) szerinti
kontrollkornyezethez illeszkedve biztositja a szervezeti kultura egy-
ségét az értékek, elvek, célkitiizések és szabalyok meghatarozasa,
a kovetésiikhoz sziikséges Gitmutatas ¢s tanacsadas, a megfelelés
nyomon kovetése és sziikség esetén kikényszeritése Gitjan”;
¢) ,.integritasi kockdzat: az allamigazgatasi szerv célkitiizéseit, érté-
keit, elveit sértd vagy veszélyeztetd visszaélés, szabalytalansag, vagy
egyéb esemény lehetdsége”;

d) ,,korrupcios kockdzat: olyan integritasi kockazat, amely korrupcios
cselekmény bekovetkezésének a lehet6ségét jelenti.”

b

~

Utobbi fogalmat az integritas korében tagabban kell értelmezni. Min-
den, a szervezet vagy a szervezet tagja szamara kiviilr6l felmeriilé elony,

BT 2012. évi integritas felmérés eredményeinek osszefoglaldja cimli dokumentum 3. oldal
1. bekezdés; Nemzeti Korrupcioellenes Program (2015-2018) 6. Elérhetd: http://integritas.
asz.hu (A letoltés ideje: 2018. 06. 15.)

238 Elérheté: www.onkormanyzatiklub.hu/elemzesek/7454-az-onkormanyzatok-belso-kontroll-
rendszere-ellenrozesenek-tapasztalatai- (A letoltés ideje: 2018. 06. 15.) Kiemelés a szerz6tol.

29 Elérhet6: https:/net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=al300050.kor. (A let6ltés ideje: 2018. 06. 15.)
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http://www.onkormanyzatiklub.hu/elemzesek/7454-az-onkormanyzatok-belso-kontrollrendszere-ellenrozesenek-tapasztalatai-
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kedvezmény, tamogatas jogosultsag, illetve ilyenek kilatasba helyezése olyan
kockazatot hordozhat, amely karosan befolyasol(hat)ja a kdzigazgatasi szer-
vezet megfelelé miikodését. Kiilondsen azok az intézmények vannak kitéve
a korrupcios kockazatoknak, amelyek hatosagi jogalkalmazast (is) végeznek.

,.Vannak emellett olyan, miikodéssel 6sszefliggd tényezok (példaul at-
alakulas vagy kiils6 pénziigyi tamogatas), amelyek az intézmény tipusatol
fiiggetleniil novelik a korrupcids veszélyeztetettséget. Ezek a korrupcids
veszélyeket noveld tényezok. Ezeket a veszélyeket a kockazatokat mérsékld
kontrollok kiépitésével és miikodtetésével lehet kezelni.””>*°

3.2. A korrupcio6 elleni kiizdelem

A korrupcioval szembeni fellépés és az értékalapt szervezeti miikodés alta-
lanos kovetelményei kozott a megel6zési céllal (prevencio) megfogalmazott
korrupcidellenes beavatkozasok teremteneck szoros kapcsolatot. A legfej-
lettebb megoldasnak altalaban a kinyilvanitott elvek és értékek gyakorlatba
vald atiiltetésére, valamint a visszaélések megel6zésére és szankcionalasara
egyarant torekvo Ggynevezett integritdasrendszerek kiépitését itélik. Ennek
elofeltétele az allami vagy szervezeti szintii, 6sszehangolt integritaspolitikak
megfogalmazasa.

Az integritasszemlélet megismertetésében és megvaldsitasaban t-
tord szerepet vallalt az Allami Szamvevdszék (ASZ), amely évente elvégzi
az ugynevezett integritasfelmérést a koltségvetési szervek korében. Az in-
tegritasfelmérés az egész magyar kozszférara kiterjed, célja a kozszféra
intézményei korrupcios kockazatainak és a kockazatokkal szembeni védett-
ségének feltérképezése.”!

A kozszféra intézményei szamdra az integritas erdsitése a korrupcio
elleni védettség novelését jelenti. Amennyiben a kozszféra egésze vonatkoza-
saban a megel6zést, a kockazatokban vald gondolkodast, az ellenallo képes-
séget noveld eszkdzok beazonositasat és alkalmazasat tartjuk irdnyadonak,
akkor cél, hogy a kozszféra intézményei az ASZ integritasfelmérésében mind
magasabb szdmban vegyenek részt.

20 Nemzeti Korrupcioellenes Program (2015-2018) 17. Elérhet6: http:/integritas.asz.hu (A le-
toltés ideje: 2018. 06. 15.).

26! Nemzeti Korrupcioellenes Program (2015-2018) 17. Elérhet6: http:/integritas.asz.hu (A le-
toltés ideje: 2018. 06. 15.).
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Integritasi kockazatokra vonatkozo kérdések (az ASZ integritasfelmérése
alapjan):

Az elmult 3 évben Szervezetiik részesiilt-e eurdpai unios tamogatas-
ban?

Az elmult 3 évben Szervezetiik hany kdzbeszerzési eljaras elékészi-
tésében, lebonyolitasaban vett részt?

Szervezetiik az elmult naptari évben beszerzésekre forditott 6sszeg
hany szazalékat koltotte el kozbeszerzési eljaras keretében (ideértve
a kdzpontositott kdzbeszerzést is)?

Szervezetiik, illetve szervezetiik vezetdje gyakorol-¢ jogalkotassal
kozvetleniil osszefiiggd hataskoroket?

Szervezetiiknek vannak-e egyedi hatosagi jogkorei, folytat-e hatosagi
jogalkalmazast?

Szervezetiik gazdalkodasi tevékenysége soran milyen jogositvanyo-
kat gyakorol?

Szervezetiik az elmult 3 évben hasznositotta-e barmely ingatlanat?
Szervezetiik az elmult 3 évben rendelkezett-e értékpapirok felett?
Szervezetiik az elmult 3 évben rendelkezett-e az alabbi vagyoni értéki
jogok barmelyikével: vételi jog, elévasarlasi jog?

Szervezetiik az elmult 3 évben részt vett-e koncesszids szerz6dés el6-
készitésében vagy megkotésében?

Szervezetiik az elmult 3 évben szerz6dés keretében részt vett-e PPP-
konstrukcioban?

Szervezetiik nyujt-e — jogszabalyi elbirasok alapjan a kozosségi igé-
nyek kielégitése céljabol, mint pl bélcsddei, dvodai ellatas, kozoktatas,
felsdoktatas, egészségligyi vagy egyéb szocialis ellatas, energiaellatas,
ivoviz-ellatas, tomegkozlekedés, hulladékkezelés, stb — kozszolgalta-
tast?

Szervezetiiknek van(nak)-e alarendelt szerve(i)?

Szervezetiiknek van(nak)-e hattérintézménye(i)?

Szervezetiiknek van-e¢ gazdasagi tarsasagban tulajdonosi részesedése?
Megitélésiik szerint a Szervezetre vonatkozd szabalyozasi kdrnyezet
bonyolult-¢?

Megitélésiik szerint a Szervezetre vonatkozo jogi szabalyozas ellent-
mondasos-¢?

Megitélésiik szerint a Szervezetre vonatkozd szabalyozasi kdrnyezet
hianyos-e?
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Szervezetiik jogallasara vagy szervi 6nallosagara vonatkozo jogi sza-
balyozas valtozott-e Iényegesen az elmult 3 évben?

Szervezetiik tevékenységére vonatkozo jogi szabalyozasi kdrnyezet
valtozott-e Iényegesen az elmult 3 évben?

Szervezetiik alapito okiratat az utobbi 3 évben — végrehajtott kozigaz-
gatasi reformok eredményeként a szervezeti feladatok megvaltozasa,
vagy mas okbol — jelentds mértéki kozigazgatasi reformok eredmé-
nyeként a szervezeti és feladatkori valtozasokra valo tekintettel meg-
felel6en aktualizaltak-e?

Jeloljék meg Szervezetiik szervezeti egységeinek szamat!

Hany vezetési szint van az Ondk Szervezetében?

Hanyszor valtozott meg a szervezeti struktira az utobbi 3 év folya-
man?

Szervezetiik tertileti szerv hivatali szerveként mikodik-e?
Szervezetiik keretén beliil miikddik-e barmilyen olyan testiilet, bizott-
sag, tanacs, amely a Szervezet belsé szabalyozasa értelmében 6nalld
dontéshozo jogkorrel rendelkezik?

Szervezetiiknek van-e nyilvanosan kozzétett stratégiaja?

Ha Szervezetiiknek van nyilvanosan kozzétett stratégiaja, szerepel-e
benne a kovetkezok koziil valamelyik: szervezeti kultura javitasa, in-
tegritas erdsitése, korrupcio elleni fellépés témakore?

Szervezetiik k6zép- és hosszl tavh stratégiai terveit rendszeresen le-
bontjak-¢ rovidebb tavu, konkrét programokra és/vagy munkatervekre
¢és/vagy feladatokra?

A kozép- ¢és hosszu tavu tervek végrehajtasat rendszerszeriien mérik-e/
értékelik-e a Szervezetiiknél nyilvanosan megismerheté mutatokkal
(indikatorokkal)?

Miikodik-e Szervezetiiknél szervezett dolgozoi érdekképviselet?

A Szervezet alapfeladatai ellatasara igénybe vesz-e¢ szakértoi kozre-
mikodést?

A Szervezet tevékenységének korében vannak-e un. kiszervezett fel-
adataik?

Szervezetiiknél varhato-e a kdzeljovoben a szervezet megsziinése (egy
éven beliil) az alabbi valtozasok...

Szervezetiiknek van-e érvényes tobbéves egyiittmiikodési megallapo-
dasa mas, nem allami szervezettel?
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Az elmult évben kapott-e kozvetleniil vagy kozvetve Szerveze-
tiik — példaul alapitvanyon keresztiil — maganszervezetekt6l vagy ma-
ganszemélyektdl adomanyt, pénzbeli vagy mas materialis tamogatast?
Van-e sajat (hivatali) gépkocsi Szervezetiik kezelésében?
Szervezetiiknek vannak-e olyan egyéb (nem gépjarmil) vagyontargyai,
amelyek valamely vezeté vagy mas munkatars személyes hasznala-
taba vannak adva?

Gyakorlat-e Szervezetiiknél legalabb 3 arajanlat bekérése a kozbe-
szerzési értékhatart el nem éré beszerzések esetében?

A belsé feliigyeleti feladatok megtervezésétdl eltekintve, Szerveze-
tiiknél alkalmaznak-e rendszerszerii kockazatelemzést?

Szervezetiik milyen id6szakonként vizsgalja feliil a rendszeres beszal-
litoival, szolgaltatoival kotott szerzédéseit?

A legutobbi orszaggyiilési vagy onkormanyzati valasztasok ota tor-
tént-e személyi valtozas a Szervezet fels6vezetoi szintjén?

A Szervezet fels6vezet6i szintjén van-e olyan, aki valamely part or-
szagos vagy helyi elnokségének vagy mas vezetd szervének tagja?
Szervezetiik rendelkezik-e hatalyos ¢s aktualizalt szervezeti és mii-
kodési szabalyzattal (SZMSZ)?

Szervezetiiknél el6fordult-e az elmult harom évben olyan ligy, amely-
ben ugyanaz a személy latta el az utalvanyozas, kotelezettségvallalas
és ellenjegyzés feladatai koziil barmelyik kett6t?

A Szervezetben van-e kiilon szabalyozas a kiilsé szakértok alkalma-
zasanak feltételeir6l?

Az elmult 1 évben eléfordult-e, hogy a Szervezet olyan koltségtéritést
fizetett ki, amelynek feltételeir6l nem volt kiilon belsé szabalyozas?
Ha Szervezetiik rendelkezik sajat gépkocsival, van-e bels6 szabalyozas
az ilyen gépjarmii(vek) hasznalatara?

Ha Szervezetiik rendelkezik olyan egyéb (nem gépjarmii) vagyon-
targyakkal, amelyek valamely vezetd vagy mas munkatars személyes
hasznalataba vannak adva, a Szervezeten beliil szabalyozva van-e ezen
eszkozoknek a Szervezeten kiviili hasznalata?

A Szervezetiiknél alkalmazott munkatarsak hany szazalékanak van
munkakori leirasa?

A legutobbi SZMSZ-modositas ota valamennyi, a valtozasban érintett
munkavallalé munkakori leirasat hozzaigazitottak-e a modosult belsé
szabalyokhoz?
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Jeloljék, ha a Szervezetnél 1éteznek az alabbi személyekkel valo kap-
csolattartasra vonatkozo szabalyok!

Szervezetiik rendelkezik a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban
allo irat- (dokumentum-) kezelési szabalyzattal?

Szervezetiik rendelkezik a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban
allo utalvanyozasi szabalyzattal?

Szervezetiik rendelkezik a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban
allo kotelezettségvallalasi szabalyzattal?

Szervezetiik rendelkezik a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban
allo adatkezelési szabalyzattal?

Szervezetiik rendelkezik a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban
allo titokvédelmi (illetve a mindsitett adatok kezelésére vonatkozo)
szabalyzattal?

Szervezetiik rendelkezik a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban
allo informatikai szabalyzattal?

Szervezetiik rendelkezik-e hatalyos beszerzési szabalyzattal a kozbe-
szerzési értékhatart el nem ér6 beszerzések lebonyolitasara?

Ha Szervezetiik rendelkezik hatalyos beszerzési szabalyzattal, el6ir-
ja-e a szabalyzat a kozbeszerzési értékhatar alatti beszerzések esetén
legalabb 3 arajanlat bekérését?

Megitélésiik szerint a Szervezet bels6 szabalyozasa bonyolult-¢?
Szervezetiik milyen formaban szabalyozza az Gsszeférhetetlenség,
onallo osszeférhetetlenségi szabalyzat kérdéskorét?

Szervezetiik belso szabalyozasa kotelezové teszi-e a munkatarsaknak,
hogy nyilatkozzanak gazdasagi vagy — a Szervezet tevékenysége
szempontjabol relevans — egyéb érdekeltségeikrdl?

Szervezetiikon beliil szabalyozva vannak-e a kiilonféle ajandékok,
meghivasok, utaztatas elfogadasanak feltételei?

Szervezetiiknek van-e belsé szabalyzata a Szervezeten beliili koz-
érdekti bejelent6k védelmére?

Szervezetiik rendelkezik-¢ a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban
allo pénzkezelési szabalyzattal?

Megitélésiik szerint a Szervezet bels6 szabalyozasa bonyolult-¢?

Az el6z6 év végén a Szervezetnél foallasban alkalmazott munkatarsak
szama

Az el6z6 évben a Szervezethez érkezett (ij munkatarsak szama

Az el6z6 évben a Szervezettdl tavozo régi munkatarsak szama
Fegyelmi tigyek szama az elmult 3 évben Gsszevontan
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Munkatigyi birosagi jogvitak az elmult 3 évben Gsszevontan

Az elmult 3 évben eléfordult-e a Szervezetben korabbi munkavallalo
(ideértve a nyugdijba vonult volt munkatarsakat is) Gjboli foglalkoz-
tatasa?

Szervezetiik miikodtet egyéni teljesitményértékelési rendszert?

A teljesitményértékelések befolyasoljak az alkalmazottak éves jove-
delmének alakulasat?

Vannak-e a Szervezet alkalmazasaban vagyonnyilatkozat-tételre ko-
teles személyek?

Ha vannak vagyonnyilatkozat-tételre kotelezett személyek, pontosan
meghatarozott-e a Szervezetben a vagyonnyilatkozat-tételre koteles
személyek kore?

Szervezetiik megkoveteli-e minden 4j belépd esetében az erkélcsi bi-
zonyitvany bemutatasat?

Szervezetiiknél ellenérzik-e az allasra jelentkezok altal benytjtott
palyazati dokumentumok (6néletrajzok, diplomak, referenciak stb.)
hitelességét a felvételi eljaras soran?

Indult-e az elmult 3 évben a Szervezet barmely munkatarsaval szem-
ben — a munkajaval kapcsolatban — biinteteljaras?

A Szervezetnél alkalmaznak-e fontos és bizalmas munkakérre jelolt,
illetve az ilyen munkakort betolté személy esetében nemzetbiztonsagi
sziirést?

Az 1) munkatarsak kivalasztasakor Szervezetiiknél milyen gyakori-
saggal irnak ki allaspalyazatot?

Az 1) munkatarsak kivalasztasakor Szervezetiiknél milyen gyakori-
saggal alkalmaznak pszichologiai tesztet?

Az 1) munkatarsak kivalasztasakor Szervezetiiknél milyen gyakori-
saggal alkalmaznak (verseny) vizsgat vagy tudas (készség-)felmérd
tesztet?

Az 1) munkatarsak kivalasztasakor Szervezetiiknél milyen gyakori-
saggal alkalmaznak felvételi bizottsagot?

Az 1) munkatarsak kivalasztasakor Szervezetiiknél milyen gyakori-
saggal alkalmaznak egyéni beszélgetést (allasinterjat)?

A Szervezetnél mitkodik-e belsé feliigyelet?

Ha szervezetiiknél miikodik belsé feliigyelet, biztositott-e annak fiig-
getlensége?

A Szervezet rendelkezik-e elfogadott stratégiai feliigyeleti tervvel?
A Szervezetnél vannak-e elfogadott éves feliigyeleti tervek?
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A feliigyeleti tervek megalapozasahoz végeznek-e rendszeres kocka-
zatelemzést?

Szervezetiik belso feliigyelete az elmtlt harom évben vizsgalta-e rend-
szeres beszallitoival, szolgaltatoival kotott szerzédések szabalyossagat,
célszerliségét?

Az elmult 3 évben hany belsé ellendr altal kezdeményezett fegyelmi,
illetve biintetéeljaras volt a Szervezetnél?

A belso feltigyelet altal megfogalmazott javaslatokra késziiltek-e do-
kumentalhatdo modon intézkedési tervek?

Szervezetiiknek van-e etikai szabalyzata?

Szervezetiik miikodtet-e kiilso (a szervezeten kiviilrdl érkezd) pana-
szokat kezeld rendszert?

Szervezetiik mitkodtet-e kozérdek bejelentéseket kezeld rendszert?
Volt-e az elmult 3 évben korrupcidellenes képzés a Szervezet munka-
tarsai korében?

Szervezetiik végez-e rendszeresen korrupcios kockazatelemzést?
Szervezetiik alkalmazza-e valamilyen teriileten az un. ,,négy szem
elvét”?

Miikodik-e Szervezetiiknél munkahelyi rotacio?

Indult-e szakmai etikai eljaras kotelességszegés miatt a Szervezet
barmely tagjaval szemben az elmult 3 évben?

Nyilvanosan hozzaférhetoek-e a Szervezetiik gazdalkodasara vonat-
koz6 adatok?

Az elmult 3 évben volt-e ASZ-feliigyelet Szervezetiiknél?

Az elmult 3 évben volt-e NAV-feliigyelet a Szervezetiiknél?

Az elmult 3 évben volt-¢ hatosagi feliigyelet a Szervezetiiknél?
Indult-e Szervezetiik tevékenységével kapcsolatban feliigyeleti eljaras
az elmult 3 évben?

Forras: 2016. évi ASZ integritas-kérd6ive alapjan.

Elérhetd: http://integritas.asz.hu (A letdltés ideje: 2018. 06. 15).
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3.3. Onkormanyzati korrupcié — torvényességi
feliigyelet

Természetesen az 6nkormanyzati korrupciot is tobb oldalrél lehet vizsgalni,
kategorizalni. A magam részérdl 1ényegében a helyi nkormanyzatok miiko-
dése soran, azzal Osszefiiggésben jelentkez6 korrupcios jelenségeket értem
alatta. Az onkormanyzati korrupcio fogalma ala tartozo eseteket pedig két
szempontbdl is lehet kategorizalni.

Az egyik szempont az lehet, hogy a korrupcid okozott-¢ veszteséget
az Onkormanyzat vagyoni helyzetében. Ebben az 6sszefiiggésben az egyik
csoportba azok a korrupcids tigyletek tartoznak, amelyek a helyi onkormany-
zat vagyonvesztését okozzak (példaul megvesztegetés dnkormanyzati ingat-
lanok aron alul torténd értékesitése érdekében, vesztegetés dnkormanyzati
kozbeszerzés soran), mig a masik csoport olyan korrupcios tigyeket foglal
magaba, amelynek ilyen kdvetkezménye (marmint 6nkormanyzati vagyon-
vesztés) nem volt (példaul ligyintéz6 megvesztegetése épitési engedély ki-
adasa érdekében).>®

A masik szempont, amely alapjan az 6nkormanyzati korrupcios iigyek
feloszthatok, az, hogy vajon milyen tipusu szervek hoztik meg a kérdéses
dontést. Ez alapjan kiilonbséget tehetiink a képviseld-testiilet, illetve szervei
(polgarmester, bizottsag, telepiilésrészi onkormanyzat képviseld-testiilete,
valamint a jegyz6) korében felmeriilt korrupcios iigyletek kozott.

Az dnkormanyzati korrupcid, korrupcios kockazatok kezelésére a torvé-
nyességi feliigyelet korlatozott eszkdzként johet csak szoba. A torvényességi
feliigyelet latokorébe ugyanis csak bizonyos torvénysértések keriilhetnek.
A torvényességi feliigyelet viszont sem céljat, sem funkcidjat tekintve nem
mindsithetd — legalabbis hatékony vagy célszerii — korrupcidellenes eszkoz-
nek. Ennek pedig t6bb oka is van.

Az els6 ezek koziil az, hogy a torvényességi feliigyelet 1atokorébe nem
kertil bele minden onkormanyzati szervek dltal hozott dontés, csak a rende-
letek és a nem hatdsagi jogkorben hozott hatarozatok. Kiviil esnek (ponto-
sabban: estek) a torvényességi feliigyeleten a jegyz6 altal hozott dontések,
ezek esetében legfeljebb feliigyeleti intézkedés tehetd. Utobbinak a hatalyos
szabalyozas szerint nincs akadalya.

A masik oka annak, hogy a torvényességi feliigyelet nem adekvat esz-
koz az dnkormanyzati korrupcio visszaszoritasara, a torvényességi feliigyelet

202 Az emlitett példak nem véletlenek. Vesd dssze SZENTE 2007, 104, 117.
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modszerében keresendd. A torvényességi feliigyelet jegyz6konyvek, iratok
alapjan torténik. Iratok tartalma alapjan pedig nagyon nehéz, ha éppenség-
gel nem lehetetlen addig a kdvetkeztetésig eljutni, hogy a vizsgalt dontések
mogott, az tiléseken elhangzottak alapjan komolyan felmeriil a korrupcid
gyanuja. (Persze lehetnek kirivd esetek, példaul ha a képviseld-testiileti
iilésen az egyik onkormanyzati képviseld ,,vadolja” meg — bizonyitékokra
hivatkozva — a polgarmestert vesztegetéssel vagy hivatali visszaéléssel.)

Mindamellett a korrupcié nem lehet teljesen immunis, nem érezheti
magat teljes biztonsagban a torvényességi feliigyelettel szemben. Ezzel 6sz-
szefiiggésben is tobb koriilményre kell felhivnom a figyelmet. Ezek kozott
az egyik az, hogy a térvényességi feliigyelet — jellegébdl adéddan — olyan
kiilso feliigyelet, amely az dnkormanyzati belsé feliigyeleti rendszerekhez
képest hatékonyabb monitoring lehetdségét foglalja magaban.?s

Egyaltalan nem zarhato ki annak a lehet6sége, hogy a torvényességi
feliigyelet gyakorlasa nyoman keriil sor korrupcios tigyek kivizsgalasara,
mas hatdsagok altal alkalmazhato — hatékonyabb — eszkozok alkalmaza-
sara. Természetesen ez a lehetdség csak akkor allhat fenn, ha a korrupcio
megjelenik térvénysérté onkormanyzati dontés formajaban is. llyenkor
viszont — a torvényességi feliigyelet altalanossaga miatt — elméletileg teljes
bizonyossaggal megallapithato a jogsértés ténye, adott esetben pedig leg-
alabbis valosziniisithetd lehet a hattérben meghuzodo korrupci6 (példaul ha
az dnkormanyzati dontés feltinden irracionalis; az iilésen is tortént utalas
jogszeriitlen machinaciokra; konkrét bizonyitékok hangzanak el; korabban
folyt mar biintet6eljaras adott 6nkormanyzatnal ilyen vagy hasonld ligyek-
ben). Ilyen esetekben semmi akadalya, hogy a torvényességi feliigyeletet
végz6 szerv biintetéeljarast kezdeményezzen.

Tulzott elvarasokat sem fogalmazhatunk meg azonban, hiszen az 6n-
kormanyzatok feletti allami feliigyeletet ellatoé szervek nem nyomozoha-
tosagok: a torvényességi feliigyeletet gyakorlo szervek kizardlag iratok
¢és a jogszabalyi rendelkezések Gsszevetése alapjan vonjak le kovetkezteté-
seiket, a jogsértések motivumait (példaul korrupcid) nem tudjak felderiteni,
és ez nem is feladatuk.

Azt is hozza kell tenni, hogy — kiilondsen az dnkormanyzati vagyongaz-
dalkodas korében — eléfordulhatnak olyan dnkormanyzati dontések, amelyek
megfelelnek ugyan a vonatkozo jogi szabdlyozdsnak, mégis korrupcios tigy-
letek vannak a hatteriikben. (Ennek az oka pedig az, hogy az 6nkormanyzati

263 Vesd 6ssze SZENTE 2007, 106—107; BERCESI 2001, 169.
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dontések meghozatala olykor nagyon széles, jogszabaly altal biztositott
mérlegelési jogkorben torténik.) Az ebbe a halmazba tartozé ligyletek tehat
kozigazgatasi vagy pénziigyi jogot nem sértenek, de a hattérben huzodo cse-
lekmények ettdl még a Btk. vesztegetési tényallasat kimerithetik. Az ilyen
jellegii anomaliaknak a felszamolasara a torvényességi feliigyelet teljességgel
alkalmatlan eszk6z. Ugyanis ezekben az esetekben az 6nkormanyzati jegy-
zO0konyvek attanulmanyozasa alapjan jogsértés egyaltalan nem allapithatd
meg. Hasonlo6 a helyzet, ha az 6nkormanyzati dontés egyszeriien ,,csak”
furcsa, érthetetlen, karos, atgondolatlan vagy ¢szszerltlen. A torvényességi
feliigyelet — mivel a dontés nem jogsértd — tehetetlen.

3.4. A helyi 6nkormanyzatok korrupcios
veszélyeztetettsége

Megallapithato, hogy a helyi nkormanyzatok korrupcios veszélyeztetettsége
nem egyforma, ez szamos tényez6tol fiigg: jogallasuktol, feladat- és hatas-
koriiktol, (hivatali) szervezetiik méretétdl, a belsé szabalyozottsag, a belsd
kontrollmechanizmusok hatékonysagatol, részletezettségétel. 2o+

A bels6 kontrollok és ezzel sszefiiggésben az integritas erdsitése
kapcsan a kotelezettségek, alairasi jogosultsagok szétvalasztasanak, elkii-
l16nitésének célja a jogosultsagok ¢és felelésségek koncentraldodasanak meg-
akadalyozasa. A hivatkozott kutatasban szerepld felmérésben a valaszado
helyi 6nkormanyzatok 42,4 szazaléka valaszolta, hogy szervezetiiknél leg-
alabb egy alkalommal eléfordult, hogy egyazon ligyben ugyanaz a személy
latta el az utalvanyozas, kotelezettségvallalas és ellenjegyzés feladatai koziil
barmely kettot. Az dsszeférhetetlenség kérdéskorét a helyi onkormanyzatok
82,2 szazaléka szabalyozza valamilyen formaban. A kapcsolodd szabalyo-
kat az intézmények 79,8 szazaléka mas szabalyzatokba beépitve rogziti.?s
Osszességében az is megallapithato, hogy a helyi integrits, annak szabalyo-
zottsagi foka, illetve annak szervezeten beliili megitélése is valtozatos képet
mutat Magyarorszagon.26¢

264 VASVARINE MOLNAR-SZABO 2016, 47.
265 VASVARINE MOLNAR-SZABO 2016, 47.
266 Lasd BENCSIK et al. 2012.
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A helyi 6nkormanyzatok korrupcids veszélyeztetettsége, a helyi in-
tegritas kérdése természetesen nemzetkozi kontextusban is felmertil.?®’
Nem véletlen, hogy az integritas helyi szabalyozasa Nyugat-Eurépaban
mar az 1990-es években elkezdddott. Nehéz altalanos kovetkeztetéseket le-
vonni a szabalyozas jellege alapjan, az mindenesetre megallapithatd, hogy
a szabalyozas foka nagyban fiigg az orszagos szinti szabalyok meglététdl,
részletezettségétol. Az Egyesiilt Kiralysagban és Hollandiaban részletes tor-
vényi felhatalmazasokat taldlunk az integritas helyi szabalyozasara.”®® Ezek
az eldirasok sok hasonlosagot mutatnak a hazai szabalyozas tartalmi elemei-
vel, példanak okaért a magyar integritas-tanacsadé megfeleltethet6 az angol
»ethics officer”-nek vagy a holland ,,local ombudsman”-nak.

3.5. Helyi 6nkormanyzatok belsé kontrollrendszere

Az Métv. kiilon alcimben rendelkezik a helyi dnkormanyzatok belsé kont-
rollrendszerérdl, rogzitve az 6nkormanyzatok gazdasagi feliigyeletének
torvényességi szabalyait. (119—120. §) A valasztott tisztviselok tekintetében
megallapitja az sszeférhetetlenségi szabalyokat, tovabba rendelkezik a he-
lyi 6nkormanyzati képviseldk, polgarmesterek altal tett vagyonnyilatkozat
tartalmarol és az azzal kapcsolatos eljarasrdl is. (Motv. 36—40. §)

A bels6 kontrollrendszer tobbes rendeltetésii, a miikodés szabalyossagat
¢és hatékonysagat is biztositania kell. A bels6 kontrollrendszer kialakitasa
¢és mikodtetése elsOsorban jogszabalyok eldirasain alapuld kotelezettség,
de — tulajdonképpen — minden hasznos modszer, eljaras, technika alkalmaz-
hatd. Utdbbiakat a kdzigazgatasi szerv belsd szabalyzatai tartalmazzak.?®

Az altalanos cél az, hogy javuljon az ellenérzott onkormanyzatok
bels6 kontrollrendszerének szabalyozottsaga, mitkodésének megfeleldsége,
hozzajarulva ezzel az egyensulyi helyzet fenntarthatdésaganak biztositasa-
hoz, biztositva az 6nkormanyzatnal a kozpénzfelhasznalas szabalyossagat,
a kozpénzekkel és a nemzeti vagyonnal torténd szabalyszer(i, gazdasagos,
hatékony és eredményes gazdalkodast.

267 VASVARINE MOLNAR-SZABO 2016, 47.

268 Elérhet6: www.gov.uk/government/collections/local-government-ethical-standards; (A le-
toltés ideje: 2020. 06. 02.) HUBERTS—SIX 2012.

29 Bévebben: www.asz.hu/storage/files/files/%C3%96sszes%20jelent%C3%A9s/2015
/15062j000.pdf?download=true (A letoltés ideje: 2020. 06. 02.)
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A belso kontrollrendszernek része az integritas-kontrollrendszer.
Az integritas-kontrollrendszeren beliil talalunk az inkompatibilitasra vo-
natkoz6 szabalyokat, itt jelennek meg az etikai kdvetelmények, tovabba
olyan intézkedések, amelyek altalaban a szervezet ,,megfeleld” mikodését
hivatottak el6segiteni, természetesen elsédlegesen a korrupcios kockazatok
minimalizalasa érdekében.?”

Problematikus az integritas-kontrollrendszer szempontjabol — tobbek

kozott — ha a helyi nkormanyzat

a) munkatarsai nem nyilatkoztak a gazdasagi érdekeltségeikrol vagy
egy¢b, az onkormanyzat tevékenysége szempontjabol relevans 6sz-
szeférhetetlenségrol;

b) nem szabalyozza a kiilonféle ajandékok, meghivasok, utaztatas el-
fogadasanak feltételeit;

¢) az 0j munkatarsak kivalasztasakor nem ir ki allaspalyazatot;

d) nem ellendrzi a jelentkezok altal benyujtott palyazati dokumentu-
mok hitelességét;

e) avagyonanak megvédésére tett intézkedések korében nem hatarozza
meg a munkaltatd tulajdonaban, kezelésében 1év6 egyes eszkozok
hasznalatara vonatkoz6 szabalyokat (gépjarmi, telefon, internet);

f) nem rendelkezik a vonatkozé jogszabalyi eléirasokkal 6sszhangban
all6 adatkezelési, titokvédelmi (mindsitett adatok kezelésére vonat-
koz6) szabalyzattal;

g) nem szabalyozza a kiilsé személyekkel valo kapcsolattartast;

h) nem alkalmazza a ,,négy szem elvét”;

1) nem rendelkezik bels6 szabalyzattal a koltségvetési szerven beliili
kozérdeki bejelentok védelmére vonatkozdan;

j) nem mukddtet kozérdeki bejelentéseket kezeld rendszert;

k) stratégigjaban nem szerepel a szervezeti kultara javitasa, az integ-
ritas erdsitése és a korrupcio elleni fellépés;

1) nem szervez korrupcidellenes képzést;

m) nem végez rendszeres korrupcids kockazatelemzést.

A korrupcids kockazatok csokkentésére, az integritas fokozasara hatékony
eszkoz lehet a helyi onkormanyzat és a polgarmesteri hivatal miikodésé-
nek atlathatosagarol szolo helyi onkormanyzati rendelet. Ennek keretében

2 Bévebben: www.asz.hu/storage/files/files/jelentes/2017/17069.pdf?download=true (A le-
toltés ideje: 2020. 06. 02.)
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szabalyozhatd a helyi adatkezelés, gazdalkodas, szerz6déskotési és palyaz-
tatasi gyakorlat transzparencigjanak egyes kérdései.?”!

3.6. Hivatasetika és hivatasetikai értékek

,»A hivatasetikai kodex az alapveté normakat, a korrupcioval szembeni érté-
keket és ismereteket tartalmazza, tovabba felhivja a kdzszféraban dolgozok
figyelmét a helyes, korrupcioellenes magatartasra.”?’> Tehat a kozszolgalati
etika — egyik — f6 feladata Magyarorszagon a korrupci6 elleni kiizdelem
elésegitése.

Az ctikai normakat és az etikat sokféle modon meg lehet kozeliteni.
Teleky Pal 1941-ben kozolt tanulmanyt Az igazi tisztviseld cimmel, és eb-
ben felvetett bizonyos etikai kérdéseket. Nagyon egyszeriien foglalt allast:
a keresztény etikat, erkolcsot szerette volna viszontlatni a kézszolgalatban
is, ezt tekintette az alapnak. Erdekes modon kiilonosen azt hangsilyozta,
hogy mivel a k6zszolga az allam nevében ¢és a tarsadalomért tevékenykedik,
ezért nagyon fontos, hogy olyan nyelvet beszéljen, amelyet a tarsadalom,
az emberek megértenek.

A masik megkdzelités szerint az etikaban és az etikai 6sszefiiggésekben
kiilonféle értékeket kell felfedezniink és keresniink. Ez a megkozelités — pél-
daul Ronald Dworkin vagy Adam Antal felfogasaban — az értékek fel8l
probalja az etikat is definialni, hiszen tagadhatatlan, hogy ahol kozjorol,
kozérdekrol, kozszolgalatrol beszélnek, abban tdrsadalmi vagy egyéni érté-
keket konnyen fel lehet fedezni.?”

A problémat az okozza, és ez adja a témakor nehézségét is, hogy vajon
hogyan lehet meghatarozni az etika és a jog kapcsolatat, killonosképpen
a kozszolgalat tertiletén.’™ A kozszolgalat terén moralis (etikai) vonatko-
zéasokat szintén nagyon konnyt talalni, a problémat ebbdl a szempontbdl
viszont az okozza, hogy a jog, jogi szabalyozas is rengeteg ctikai, moralis
toltetli intézményt von szabalyozasi korébe.

Tehat itt mar nem arrdl van sz6, hogy moralis kévetelményekkel allna
szemben ebben az esetben a kozszolga. Itt elsdsorban, legalabbis jogaszi

271 B6vebben: https://atlatszo.hu/2019/12/10/elkeszult-az-onkormanyzatok-atlathatosagat-celzo-
mintarendelet-innen-letoltheto/ (A let6ltés ideje: 2020. 04. 09.)

22 Nyilatkozta Rétvari Bence. Lasd: TéTH 2012, 12.

273 ApAM 1998, 100-104.

274 ROSENBLOOM 1997, 69-70.
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szemmel vizsgalva, jogi kdvetelményekrdl van szo, adott esetben egyfajta
jogi felelosségrél. Hiszen az, amit példaul lojalitasként, hiiségként fogunk
fel, mar korantsem csak etikai elvaras lehet a kdzszolgaval szemben, a Kttv.
a lojalitast, a hliség kovetelményét szabalyozasi kérébe vonja.

Ha a jogallami kozigazgatast és a kozigazgatas torvényességét tekintjiik
mérvadonak, akkor magatdl értetddo, hogy a jog megel6zi az erkdlesot. Van
egy olyan kozkeletii felfogas is, miszerint az erkdles a jog minimuma. Ez nem
valtoztat azonban azon, hogy a kozszolganak a jogallami kozigazgatasban
elsésorban a jogi szabalyokat kell kovetnie. Még akkor is, ha ez a sajat mo-
ralis vagy erkolcsi-lelkiismereti értékrendjével nem talalkozik.

Az erkolesnek ott lehet szerepe a kozszolgalatban is, ahol a jog véget ért.
Tehat ami a jogi szabalyozason kiviil esik, ott Iehet a kozszolgalati etikanak
¢és erkolesnek igazan jelentosége.

Felvetédik ezen a ponton még egy kérdés: vajon van-e a kozszolgalati
etikan beliil maganetika és hivatali etika. Maganetika alatt értem, amit a k6z-
szolganak 0-24 oraig figyelembe kell vennie. A hivatali etika alatt pedig
azt, amit csak 8—16 6raig, ameddig 6 hivatalos minéségében tevékenykedik.

Ha abbol indulok ki, hogy a kdzszolgalati etika igazan ott lehet relevans,
ahol véget ér a jogi szabalyozas, akkor ez a ,,magan” kozszolgalati etika le-
het talan az a teriilet, ahol komolyabb eldrelépéseket lehetne tenni. Ugyanis
itt 1étezik egy olyan kifejezés, amelyet 1ényegében évtizedek Ota hasznal
a jogalkoto, a kdzszolgalati jog, de igazabol nem tudjuk, hogy pontosan mit
is jelent. Ez pedig a mélté magatartas: a koztisztviselohoz, kormanytisztvise-
16h6z méltd magatartas. Méghozza olyan méltdé magatartas, amely nemcsak
a hivatalban iranyadd, hanem a maganéletben is.

Elvarhatjuk-e a helyi nkormanyzat hivatalaban dolgozo koztisztvisel6-
tol azt, hogy 0-24 6raig a magyar allamhoz, az 6t foglalkoztato kozigazgatasi
szervhez, annak tekintélyéhez 1116 magatartast tanusitson? Meggy6z6désiink,
hogy igen. El lehet varni egyrészt moralis, etikai szempontokbol is, masrészt
nyilvanvaldéan a magyar kozigazgatas, a magyar allam komolysagat (tekinté-
lyét) az is jelzi, hogy a tisztviselok altalaban milyen magatartast tanusitanak.
Arrdl azonban, hogy mi a méltdé magatartas, csak otleteink lehetnek.

A jogalkotd ezzel a kérdéssel egyaltalan nem foglalkozik, 1ényegé-
ben a kozigazgatas belatasara bizza, hogy mit ért ,,méltd magatartas™ alatt.
Ujra hangstlyozom: ha az etikai norménak a helyét keressiik a magyar
kozszolgalatban, akkor talan ezt a bizonyos méltdo magatartast lehetne el6-
szOr is tartalommal megtolteni. Mi is lehet tehat ez a mélté magatartas?
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Valészintileg legfeljebb az aranyokrol lehet vitatkozni, meg persze arrol is,
hogy mi az a magatartas egyaltalan, amely ebben a korben aggalyos lehet.

Az etikai feleldsségnek redlisan csak akkor van értelme, ha kovetkeze-
tesen el tudjuk valasztani a jogi feleldsségtsl. Ha minden erkdlesi kivanalom
a jogi szabalyozas részét képezi, csak ugy nevezi el a jogalkoto, hogy erkdlcsi
vagy moralis, etikai feleldsség, de ugyanazt az eljarast, ugyanazokat a szank-
cidkat vonhatja maga utan, mint a jogi feleldsség, akkor az egésznek nem sok
értelme van, hiszen csak a jogi szabalyozast, a jogi feleldsséget ,,erészakolta”
meg a jogalkoto. Tehat ha etikai feleldsségrol, kozszolgalati moralrol van szo,
akkor a jogi feleldsségtdl kiilon kell kezelni a kérdést.

Erdemes megvizsgalni, hogyan probaljak megkozeliteni ezt az etikai,
kozszolgalati etikai kérdést kiilféldon. Szinte mindenhol talalkozhatunk
a hivatalnoknak adott ajandékok problémajaval. Ez egy izgalmas kérdés,
nemcsak Magyarorszagon, hanem kiilf61don is: van-¢ egyaltalan olyan ajan-
dék (elony), amelyet a kozszolga elfogadhat tigyféltél, munkatarstol, akar
barattol vagy hozzatartozojatol, ha az az ajandékot (elényt) hivatali tényke-
désére valo tekintettel adja.

A zéro tolerancia elvét kell kdvetni, minden mas engedmény csak vi-
tara és félreértésre adhat okot. Korabban volt arra példa, hogy a kozszolga
azzal magyarazta az ajandék elfogadasat, hogy nem akarta megsérteni azt,
aki az ajandékot adta, hiszen az ajandékot ado6 olyan kulturkorbdl érkezett,
hogy halalos sértés lett volna, ha & azt visszautasitja. En nem hiszem, hogy
ez ment6 korilmény lenne.

A kozigazgatasi alrendszerek szempontjabdl azt a kérdést is fel kell
tenni, vajon a kdzszolgalati etikan beliil indokolt-e, sziikséges-e, értel-
mes-¢ Onkormanyzati etikardl beszélni. Jogi szempontbol a problémat itt
is az okozza, hogy a jogi kdrnyezet engedi-e, hogy egy dnkormanyzat sajat
maganak etikai koddexet alkosson, ¢s ezt kotelezové tegye hivatali tisztvise-
16kre, képviselGkre, polgarmesterre stb.?”

A Kttv. vonatkozo szabalyai szerint a kormanytisztviselore vonatkozo
hivatasetikai alapelvek kiilonosen a hliség ¢s elkotelezettség, a nemzeti érde-
kek elényben részesitése, az igazsagos és méltanyos jogszolgaltatas, a mélto-
sag és tisztesség, az elbitéletektdl valo mentesség, a partatlansag, a felelds-
ségtudat és szakszerliség, az egylittmikodés, az intézkedések megtételére
iranyulo aranyossag ¢és a védelem. [Kttv. 83. § (1) bek.] (Sajnos a térvényhozo

27 BENCSIK 2013, 180-181.
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ados marad e fogalmak tisztazasaval is, példaul: mi az a nemzeti érdek, mi-
lyen viszonyban van a kozérdekkel, a helyi kozosség érdekével?)

Tovabba: ,,A 83. § azzal az eltéréssel alkalmazandd, hogy a hivatas-
etikai alapelvek részletes tartalmat, valamint az ctikai eljaras szabalyait
a képvisel6-testiilet [...] allapitja meg. Az etikai vétséget elkovetd koztiszt-
visel6vel szemben kiszabhato biintetés a figyelmeztetés vagy a megrovas.”
[Kttv. 213. § (1) bek.]

Ha mar etikai kodexet alkot (koteles alkotni) az onkormanyzat, akkor
fontos kérdés, hogy azt rendeletben vagy hatarozatban tegye-e meg. A ma-
gam részérdl mindenképpen a rendeleti szabadlyozas mellett érvelek.

A ma is hatalyos onkormanyzati etikai kddexek sok helyen kiemelik
a kozszolgalati etikan beliil a kovetkez6 fogalmakat, elveket: partatlansag,
tisztesség, hatalommal vald visszaélés tilalma, lojalitas a hazahoz, a koz-
hoz, a kozigazgatasi szervhez stb. Ezeknek a fogalmaknak kétségteleniil
van etikai, moralis tartalmuk, de kivétel nélkiil mindegyiket ismeri a jogi
szabalyozas is. Mindegyikre talalunk vonatkozo térvényi rendelkezéseket,
és éppen ezért ezeket elsdsorban jogi kategoriaknak tekintem, és csak ma-
sodlagosan erkolcsi kategoriaknak.

Olyan fogalmakat is talalunk ezekben a dokumentumokban, amelyek
fontosak lehetnek a kozszolgalatban, de legkevésbé sem érezhetd ezeknél
a moralis toltet: udvariassag az tigyfelekkel, az allampolgarokkal, el6zé-
kenység a hivatali kapcsolatokban stb. Nyilvan nem art, hogy ha igy jar el
a polgarmesteri hivatal tisztvisel6je, de nem tartom ezeket moralis szem-
pontbol meghatarozonak.

Végiil talalunk olyan elemeket is, amelyek a jogi szabalyozason kiviil
esnek, mint példaul a kollegialitas vagy a szolidaritas kovetelménye hivatali
kapcsolatokban, valamint a hazafisag, hazaszeretet és elkotelezettség egy-
részt kozigazgatasi szerv, masrészt a magyar allam iranyaban.

Ezzel olyan teriiletre tévedtiink, ahol rengeteg olyan fogalmat talalunk,
amelyek roppant neuralgikusak, és szinte kivétel nélkiil nehezen definialha-
tok. Ezek tigynevezett hatarozatlan jogi fogalmak, mivel a jogalkot6é 6dzko-
dik attdl, hogy megmagyarazza ezeket, a tisztviselokre (kiilondsen a vezetd
tisztviselokre, képviseld-testiiletekre stb.), a jogalkalmazokra bizza tarta-
lommal valé megtoltésiiket, és igy 1ényegében sokféle mérce eléfordulhat.

Olaszorszagban van etikai kodex a kozszolgalatban, amely abbdl indul
ki, hogy akkor lehet alkalmazni az etikai kodexet, ha nincs vonatkozo jogi
szabalyozas. Akkor lehetnek etikai elvarasok és etikai eljaras. Ennek a ko-
dexnek szerintem a legfontosabb rendelkezése az, hogy a kdzszolga hivatali
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mikddésére tekintettel senkitél semmit nem fogadhat el. Se egy tabla cso-
koladét, se egy sportkocsit.?”

Spanyolorszagban jo kormanyzas kddexe van, tehat kiilon etikai kodex
nincs. A jo kormanyzas kodexe érdekes modon jott 1étre: a kormanyzat kotott
egy megallapodast a kdzhivatalnokok doyenjeivel, tehat a legrégebben a koz-
szolgalatban allok szervezetének képviseldivel; e megallapodasnak része a jo
kormanyzas kddexe, amelyben olyan etikai alapelveket talalunk, amelyeket
viszont — tekintettel a fentickre — a legkevésbé tartanck etikai kovetelmé-
nyeknek. Etikai kdvetelmény ebben példaul az emberi jogok elémozditasa
vagy a diszkriminacio tilalma. Tehat a jo kormanyzas kodexében sokkal
inkabb jogi normakat talalunk, mint etikai kovetelményeket.?”

Az Egyesiilt Allamokban is van kozszolgalati etikai kodex, és ez az eti-
kai kodex rendkiviil gyakorlatias. Nem szabalyokat tartalmaz, hanem példa-
kat hoz fel, eseteket ir le: mi az, amit nem lehet ajandékba elfogadni, hogyan
kell viselkedni adott helyzetben stb. Az Egyesiilt Allamok etikai kodexe
hangsulyt helyez az etikai, erkdlesi képzésre. Kozszolgak, kdzhivatalnokok
etikai képzésére a szovetségi allam szerveiben kotelezo egy etikai biztost
alkalmazni, aki abban a szovetségi kdzigazgatasi szervben (ligyndkségben)
felel az etikai normak betartasaért.?’”

Azt lehet mondani tehat, hogy sokféle megoldas Iehetséges, ebbe
a szines palettaba belefér egy jo magyar kormanytisztvisel6i etikai kodex
¢és sok-sok jo onkormanyzati etikai kodex is, azzal, hogy lehet6ség szerint
a hivatali etika szabalyozasakor ne tévedjiink a jogi szabalyozas ¢és a jogi
felelosség teriiletére.?”

27 Elérhetd: www.oecd.org/mena/governance/observatoryonethicscodesandcodesofconducti-
noecdcountries.htm (A letoltés ideje: 2020. 04. 09).

277 Elérhet6: www.oecd.org/mena/governance/observatoryonethicscodesandcodesofconducti-
noecdcountries.htm (A letoltés ideje: 2020. 04. 09).

278 Elérhetd: www.oecd.org/mena/governance/observatoryonethicscodesandcodesofconducti-
noecdcountries.htm (A letdltés ideje: 2020. 04. 09).

29 A témakor nemzetk6zi vonatkozasairol bévebben: GERENCSER 2011.
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3.7. Helyi kozszolgalati etika®*

A helyi etikai kddex megalkotasa harom tényez6 figyelembevételével java-
solt: koztisztviselok személyes értékrendje, koztisztviselok kotelezettségei
és a helyi tarsadalom, helyi k6zosség elvarasai.?®!

Az etikai kodex célja a kozszolgalathoz fiz6d6 kozbizalom erdsitése,
a hivatali igyintézés szinvonalanak tovabbi emelése, a polgarmesteri hiva-
talon beliili munkatarsi kapcsolatok fejlédésének elésegitése és a jo munka-
helyi légkor kialakitasa.

Az etikai kodex Osszefoglalja és rendszerezi a hivatal koztisztvisel6itol
a munkahelyen beliili és a kiilsé kapcsolatokban is elvart magatartasi és vi-
selkedési normakat. A fenti célok elérése érdekében a Kttv. 231. § (1) bekez-
désében kapott felhatalmazas alapjan a koztisztvisel6i hivatasetikai alapelvek
részletes tartalmat, valamint az etikai eljaras szabalyait a képviseld-testiilet
onkormanyzati rendeletben allapitja meg. (Ezaltal a helyi etikai normak 1é-
nyegében helyi etikai targyu jogszabalyi eldirasokka valnak.)

Altaldnos rendelkezések

Az etikai kodexnek érintenie kell minden etikai szempontbol kulcsfontos-
sagt teriiletet, még akkor is, ha egyes jogviszonyok tekintetében azokat jogi
szabalyozas is jellemzi. Az etikai kodexek megfogalmazasainak természe-
tesen altalanosabbnak, elvontabbnak kell lennie, mint a jogszabalyokéinak.
Mivel az etikai kddexek nem kizarolag a jogszabalyokbdl vezetik le etikai
tartalmukat, egy-egy pontban megfogalmazhatnak a jogszabalyi eléirasoknal
szigorubb kovetelményeket is.

Eltér6é kovetkezménye van természetesen a jogsértd és az etikatlan
magatartasnak: az etikai kodexek megsértése etikai vétség, mint olyan, ere-
dendéen nem jogsértés. Ez természetesen — éppen a fentick miatt — nem zarja
ki, hogy egy etikai vétségnek mindsiild cselekmény egyszersmind jogsérto is
legyen, amiatt, hogy az etikai kddex elbirasai mellett egyidejlleg egy tételes
jogi rendelkezést is megsért.

BOE fejezet megirasahoz mintaként felhasznaltam Pécs Megyei Joga Varos Polgarmesteri
Hivatal Etikai Kodexét. Elérhetd: https:/gov.pecs.hu/staticPage/index/szabalyzatok/szabaly-
zatok.php. Kiilfoldi megoldasokrol lasd http://mrsc.org/Home/Explore-Topics/Personnel/
Local-Rules-and-Policies/Codes-of-Ethics.aspx (A letoltés ideje: 2020. 04. 09.)

281 CHAPMAN 1997, 21.
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Az etikai és a jogi mindsités parhuzamosan, mds-mas alapra tekintettel
torténik. Ha az etikai kodex betartasa jogszabaly altal kotelezéen eldirt és jo-
gilag szankcionalt, akkor az etikai vétség — szarmazékos modon — minden
esetben jogsértés is, fliggetleniil attol, hogy az adott cselekmény kozvetleniil
is megsért-e egy jogszabalyi rendelkezést.

A koztisztviseld Magyarorszaghoz, ezen belill is 6nkormanyzatahoz
vald hiisége a demokratikus intézményrendszer keretei kozott kifejez6dd
kozérdek iranti elkotelezettségén keresztiil nyilvanul meg, amely elkotele-
zettségét a koztisztviseld kinevezésekor eskiivel erdsiti meg.

A kozigazgatas kozérdeket szolgald jellege és tarsadalmi jelent6sége
miatt a koztisztvisel6kkel szembeni erkolcesi elvarasok altalaban meghaladjak
az adott tarsadalmi berendezkedésben érvényesiilé altalanos kovetelmény-
szintet. A tarsadalom érdeke, hogy a dontések elokészitését, meghozatalat,
valamint végrehajtasat erkolcsileg kikezdhetetlen koztisztviselok végezzék.
A koztisztviselOk erkodlesi feddhetetlensége nélkiilozhetetlen feltétele a par-
tatlanul és szakszertien miikkodoé kozigazgatasnak.

Részletes rendelkezések

A koztisztviselonek munkavégzése soran kdvetkezetesen kifejezésre kell
juttatnia a kozigazgatas politikai semlegességét, ezért kdzszolgalati felada-
tainak ellatasan kiviili politikai vagy egyéb tevékenysége semmilyen mo-
don nem veszélyeztetheti a feladatai partatlan ellatasaba vetett bizalmat.?®?
(A rendeletben felsorolhatok azok a helyi politikai szervezetek, amelyekre
a rendelkezés kiilondsen vonatkozik.)

A koztisztviseld nem végezhet olyan iizleti vagy mas tevékenységet, nem
vallalhat olyan beosztast, amely jogszabaly tiltdé rendelkezésébe iitkozik,
vagy amely egyéb mdodon Osszeegyeztethetetlen a hivatalaval, beosztasaval
¢és kozfeladatai ellatasaval. Koteles haladéktalanul jelenteni a felettesének,
ha a beosztasa, feladatai és maganérdeke kozott 9sszeférhetetlenséget észlel,
tovabba koteles az dsszeférhetetlenség kikiiszobolésére szolgalod intézkedések
haladéktalan megtételére.

A koztisztviseld koteles kiilsé megjelenésében, modordban, emberi
megnyilvanulasaiban kiegyensulyozott, mértéktartd, szélsdségektdl men-
tes magatartast tanusitani. A koztisztviselé koteles munkahelyén az ott

282 A politikai célok megvalositasanak kotelezettségérol részletesen lasd: PETERs 1997, 153—156.
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meghatarozott munkarend szerint, az tigyfelek és a munkatarsak felé tiszte-
letet kifejezd 6ltdzetben megjelenni.

Kiilon szabalyozhato a hivatali kommunikacid: a koztisztviselok egy-
mas kozotti és kiilsé személyekkel vald kapcsolattartasara vonatkozo etikai
elvarasok: tavolsagtartas, el6zékenység, udvariassag stb. Elirhato tisztelet-
tudd magatartas tantsitasa a valasztott tisztségviseldk iranyaba.

A koztisztviseld koteles az tigyfelekkel, munkatarsaival személyiségi
jogaikat, emberi méltdésagukat tiszteletben tartva kulturaltan viselkedni,
a sziikséges mértékben kolcsondsen egyiittmitkodni.

Szabalyozas targya a hivatal altal foglalkoztatott koztisztviselohoz
méltdé magatartas meghatarozasa, illetve az ehhez kapcsolodo etikai sza-
balyok (példaul melyek azok a helyi rendezvények, amelyek tekintetében
kiilondsen elvaras a méltd magatartas tanusitasa).

A koztisztviseld tovabba méltosaggal teljesiti feladatat, azaz munkahe-
lyén olyan mddon 6lt6zkddik, viselkedik €s beszél, hogy az erésitse munka-
helye ¢és altalaban az allami szervek megbecsiiltségét, és ezaltal javitsa azok
feladatellatasi képességét, valamint munkahelyén kiviil is, a széls6ségeket
keriilve, ugy ¢l és viselkedik, hogy az erésitse a vele érintkez6knek az al-
lami szervekbe és azok munkatarsaiba vetett bizalmat. Az elGitélet-mentes
feladatellatas értelmében johiszemien kell eljarni, el6itéletektdl mentesen,
az egyenld banasmod kdvetelményét szem el6tt tartva.

A rendeletben kiilon célszerl utalni azokra a helyben elvart szakmai
protokollokra, amelyek betartasaval tisztességes eljaras keretében elfo-
gulatlanul, nemre, fajra, nemzetiségre, felekezetre, partallasra, tarsadalmi
helyzetre tekintet nélkiil szakszertien, legjobb tudasa szerint lelkiismeretesen
latja el a koztisztviseld a feladatait (példaul az 6nkormanyzati hatdsagi jog-
korok gyakorlasa). Az 6sszeférhetetlenség szabalyozasakor minden felmertiilt
iigyben (nem csak hatosagi tigyben) eléirhatd a személyes (hozzatartozoi)
érintettség bejelentésének a kotelezettsége.

A koztisztviseld nem élhet vissza a hivatali beosztasdaval, a hivatal
vagyonaval, tovabba azokkal az informaciokkal, amelyek hivatali munkaja
soran jutottak tudomasara és nem hasznalhatja fel azokat sajat vagy masok
egyéni érdekei eldmozditasara, még hivatali beosztasabol torténd tavozasa
utan sem. Felhatalmazas nélkiil nem hozhat nyilvanossagra olyan hivatalos
informaciokat, amelyek a hivatalon beliil bizalmasan jutottak a tudomasara.
A médiaval valé6 kommunikacié megtilthato, illetve engedélyhez kothetd.

A koztisztviseld hivatali eljarasa soran tigyfelektél nem kérhet
és nem fogadhat el ajandékot, juttatast vagy barmely mas egyéb elonyt.
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Meghatarozhato az ,,ajandék” fogalma, az etikus ,,ajandékozas” rendje (pél-
daul engedélykérés ajandék elfogadasara).

A partatlansag is tobb 0sszetevobdl all: befolyasmentesség, jogtalan
elényok szerzésének a tilalma, részrehajlas-mentesség, hivatali tevékenység-
gel Ossze nem egyeztethetd tarsadalmi szervezetekben vald tagsag tilalma.

Az igazsdgossag és a méltanyossdag a jogalkalmazas talan legnehezebb
kihivasai. Mindkét esetben érvényesiilni kell a jogszabalyi kovetelmények-
nek, de ezek mellett tekintettel kell lenni az eredeti jogalkotoi célra, illetve
a moralitas, a humanizmus, valamint a jozan ész kdvetelményére is.

Az aranyossag elve azt jelenti, hogy a jogalkalmazas soran elérni kivant
cél érdekében igénybe vett (hatdsagi) eszkdz, intézkedés, dontés nem talzo,
hanem indokolt, sziikséges és elégséges jogkorlatozast valosit meg, a jogal-
kalmazas nem eredményez indokolatlan kotelezettségeket, terheket, karokat.

A védelem azt a kotelezettséget jelenti a tisztvisel szamara, hogy el-
jarasa soran tartsa tiszteletben, ovja a kdzérdeket, az alkotmanyos rendet, de
ezek keretei kozott segitse a jogos maganérdek érvényre juttatasat is.

Az atlathatosag, a transzparencia olyan tarsadalmi elvaras, amely azt
hivatott elésegiteni, hogy — a jogszabalyok keretei k6zott — az allampolgarok
a lehetd legtobb informacioval rendelkezzenek a tisztviseld, illetve a kozigaz-
gatasi szerv tevékenységérol. Ennek megvalosulasanak egyik legfontosabb
clofeltétele a dontés-elokészités és dontéshozatal megfelelé dokumentaltsaga.

Az egyiittmiikddés kdvetelménye alapjan a munkavégzés soran egyiitt
kell miikodni a munkatarsakkal, az allami szervekkel, az érintettekkel,
az érintett tarsadalmi csoportok képvisel6ivel.?

Ha az ligyben kiilonféle, egymassal ellentétes érdekek meriilnek fel,
a koztisztviseldnek a kozérdeknek, kiilondsen a helyi kozosség érdekének
megfeleléen kell eljarnia, maganérdekek kizardlag — a jogszabalyi rendel-
kezésekre figyelemmel — a kdzérdek és a helyi kozosség érdekének keretei
kozott érvényesiilhetnek.

Amennyiben a tisztviseld a kozszféran kiviili munkahelyen helyezkedne
el, ebben az esetben

a) ajogszabalyban vagy etikai kddexben meghatarozott ideig semmiféle

kapcsolatot nem vesz fel allami szervekkel a korabbi munkahelyén
ellatott feladataihoz szorosan kapcsolodo témakorokben;

283 BGvebben: https:/korrupciomegelozes.kormany.hu/download/3/2d/50000/Etikai_kovetel-
menyekrol Zold Konyv %?20tarsadalmi_egyeztetesre.pdf (A letdltés ideje: 2020. 06. 02.)


https://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/3/2d/50000/Etikai_kovetelmenyekrol_Zold_Konyv_%20tarsadalmi_egyeztetesre.pdf
https://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/3/2d/50000/Etikai_kovetelmenyekrol_Zold_Konyv_%20tarsadalmi_egyeztetesre.pdf
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b) nem hasznalja fel és nem hozza nyilvanossagra a korabbi munka-
helyén birtokaba keriilt bizalmas informaciokat;

¢) tovabbra is tiszteletben tartja a ra vonatkozo jogszabalyokat, kiilono-
sen azokat, amelyek a volt munkahelyén torténd korabbi foglalkozta-
tasara tekintettel vonatkoztak ra, és tovabbra is betartja a ra korabban
vonatkozd etikai kodexek ra tovabbra is értelmezhetd rendelkezéseit.

Eljarasi szabalyok

Az alkalmazando eljarasrend alapvetd rendelkezése, hogy a tisztviseld jelzi
az altala észlelt, az etikai szabalyokat sértd utasitast, illetve magatartast,
méghozza az etikai kodexben megjeldlt személynek.

Jelezni kell azt is, ha a tisztvisel6 mas munkahelyen torténd elhelyezke-
dés irant fejt ki olyan tevékenységet, amely veszélyezteti az etikai kodexben
foglalt kotelezettségeinek teljesitését, kiillondsen a befolyasmentes eljaras
kovetelményét.

A koztisztvisel6 hivatasat, munkahelyét nem hasznalja fel mas allas,
munka vagy tisztség megszerzésé¢hez. Ha mas munkahelyen valo elhelyez-
kedésre vonatkoz6 targyalasokat folytat, errdl tajékoztatja feletteseit, kivéve,
ha alapos oka van feltételezni, hogy ,,emiatt jogtalan hatrany” érheti.

A koztisztviseld jogszabalyban rogzitett eljarasban tigyfélnek, pa-
naszosnak vagy az eljarasban részt vevé mas személynek nem mindsiild,
adllamszervezeten kiviili személlyel (igynevezett érdekérvényesitd) feladat-
ellatasa soran vagy feladatellatasahoz kapcsoloddan csak felettese elézetes
tajékoztatasat kovetden talalkozhat.

A tajékoztatasnak ki kell terjedni az érdekérvényesitdé és — ha van
ilyen — az altala képviselt szervezet nevére, a talalkozo céljara, idépontjara
és helyére. Amennyiben a koztisztvisel§ a talalkozoval kapcsolatban a szer-
vezet integritasat veszélyeztetd kockazatokra vonatkozo informacioval ren-
delkezik, ezt koteles irasban felettese tudomasara hozni.

A felettes jogosult a koztisztviseld érdekérvényesitdvel valo talal-
kozasat megtiltani, vagy harmadik személy jelenlétéhez kotni. A pol-
garmester vagy a jegyz6 a helyi dnkormanyzat koztisztvisel6i szamara
az érdekérvényesitdkkel valo talalkozast normativ utasitasban is megtilthatja,
korlatozhatja vagy harmadik személy jelenlétéhez kotheti [Jat. 23. § (4) bek.

) pont alapjan].
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Az a koztisztviseld, aki megsérti a hivatasetikai alapelveket etikai
vétséget kovet el, és a munkaltatoi jogkor gyakorldja vele szemben etikai
eljaras meginditasarol intézkedhet. Az etikai vétséget elkdvetdvel szemben
kiszabhato biintetés a figyelmeztetés vagy a megrovas. A munkaltatdi jog-
kor gyakorloja figyelmeztetést az etikai eljaras lefolytatasa nélkiil is adhat,
amennyiben a tényallas megitélése egyszerii és az ctikai kodexben meg-
hatarozott normak megsértését a koztisztviseld elismeri.

Az ctikai eljaras lefolytatasara a munkaltatdi jogkor gyakorldja
3 tagl — elnokbol és 2 tagbol allo — etikai bizottsagot jeldl ki a hivatal vezet6i
munkakort betolté koztisztviseldi koziil. A bizottsag feladata a normasértés
koriilményeinek feltarasa, illetve amennyiben az etikai vétség bizonyitast
nyer, a biintetésre torténd javaslattétel. A bizottsag az etikai eljaras ala vont
koztisztvisel6t meghallgatja, ennek eredményét jegyzékonyvben rogziti
¢és kozli a munkaltatdi jogkor gyakorlojaval.

A biintetés kiszabasarol a munkaltatdi jogkor gyakorloja dont. Nem le-
het etikai eljarast lefolytatni, ha a normasértés elkdvetésétol szamitott egy év,
illetve annak a munkaltato tudomasara jutasatol szamitott egy honap eltelt.

Amennyiben bizonyitast nyer, hogy a koztisztviseld az etikai vétséget
nem kdovette el, illetve bizonyitottsag hianyaban a normaszegésért elmarasz-
talni nem lehet, ennek tényét a munkaltato az eljarast lezard hatarozataban
rogziti.

Ha a koztisztviselé magatartasa vagy annak kovetkezményei a koz-
tisztviseld fegyelmi felelésségét alapozzak meg, a munkaltatoi jogkor gya-
korlojanak kezdeményezésére a fegyelmi eljarast a Kttv. és a kdzszolgalati
tisztviselokkel szembeni fegyelmi eljarasrol szolo 31/2012. (111.7.) Korm.
rendelet vonatkozo szabalyai szerint kell lefolytatni.

Vezetokre vonatkozo kiilon szabalyok

A vezetd beosztast koztisztviseld legfontosabb etikai kotelezettsége a pél-
damutatas, elsdsorban a beosztott koztisztviselok, de a valasztott tisztség-
visel6k és a helyi kozosség tagjai szamara is.

A vezetd beosztasu koztisztviseld képviselje a partatlan kézigazgatas
egyetemes értékeit, legjobb tudasa ¢és ismeretei szerint dontéseiért felelossé-
get vallalva biztositsa az altala vezetett szervezeti egység eredményes miko-
dését. A vezetd szakmai munkajaval, tudasanak folyamatos bévitésével pél-
dat mutat a beosztottai szamara feladataik szakszert, targyilagos ellatasahoz.
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A vezetd tamogassa a beosztottjai szakmai tuddsanak fejlesztését,
munkajukat részrehajlas nélkiil, szakmai szempontok alapjan itélje meg.
Beosztottjaival szemben a jo modor és a kulturalt magatartas keretei kozott
hatarozottan, de mindig igazsagosan lépjen fel, tisztelve emberi méltosagukat
és személyiségi jogaikat. A vezetd torekedjen a beosztottjaival konstruktiv,
egylittmiikdo, bizalmon és empatian alapuld jo munkahelyi 1égkor kiala-
kitasara, megdrzésére.

A vezetd koteles a koztisztvisel6hoz méltatlan magatartas minden
megnyilvanulasa ellen fellépni, és érvényre juttatni az etikai kodexben meg-
fogalmazott értékeket.

A helyi 6nkormanyzat vezet6i és koztisztviseldi szamara is el6irhato
az dnkormanyzat integritasiranyitasi rendszere kialakitasa és mikodtetése
érdekében szervezett integritas, korrupcidomegelézés és etika témaja, koz-
ponti és szervezeti szinten megtartando képzéseken valo részvétel.

A helyi 6nkormanyzat vezet6i évente kotelesek attekinteni az iranyita-
suk alatt all6 tisztviselok érdekérvényesitokkel vald talalkozasara vonatkozo
informacidkat, felmérni az ezzel kapcsolatos kockazatokat, és az intézkedési
tervben megtenni a kockazatok kezeléséhez sziikséges intézkedéseket.

Célszerti megjeldlni azt az onkormanyzati szervet (példaul bizottsag)
vagy tisztségvisel6t (példaul polgarmester), akinek kotelessége (felelossége)
az etikai szabalyzat érvényre juttatasa, az etikai szabalyzat érvényesiilésével
kapcsolatos jelentések el6terjesztése — rendszeres idokozokkel — a képvisel6-
testiilet szamara.

3.8. Panaszok és kozérdekii bejelentések helyi
szabalyozasa®*

A Jat. 23. § (4) bekezdés ¢) pontja alapjan, figyelemmel a panaszokrol
és a kozérdeki bejelentésekrdl szold 2013. évi CLXV. térvény, valamint
a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belsé feliigyeletérdl

24 E fejezet megirdsdhoz mintaként felhasznaltam Pécs Megyei Jogt Varos ,,A panaszokkal
¢és a kozérdeki bejelentésekkel kapcsolatos tigyek egységes intézésérdl, valamintaz integ-
ritast sértd események kezelésének eljarasrendjérdl” szolo szabalyzatat. Elérhetd: https:/
gov.pecs.hu/staticPage/index/szabalyzatok/szabalyzatok.php. Kiilf6ldi megoldasokrol lasd
http://mrsc.org/Home/Explore-Topics/Personnel/Local-Rules-and-Policies/Codes-of-Ethics.
aspx (A letoltés ideje: 2020. 06. 02.)


https://gov.pecs.hu/staticPage/index/szabalyzatok/szabalyzatok.php
https://gov.pecs.hu/staticPage/index/szabalyzatok/szabalyzatok.php
http://mrsc.org/Home/Explore-Topics/Personnel/Local-Rules-and-Policies/Codes-of-Ethics.aspx
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sz016 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 6. § (4) bekezdésének rendelkezé-
seire tekintettel keriilhet sor a panaszok és kozérdeki bejelentések kezelé-
sének rendjét szabalyozd helyi rendelet elfogadasara.

Ertelmezd rendelkezések

A kozérdekii bejelentés olyan koriilményre hivja fel a figyelmet, amelynek
orvoslasa, illetéleg megsziintetése a kdzosség vagy az egész tarsadalom ér-
dekét szolgalja. A kozérdeki bejelentés javaslatot is tartalmazhat.

A panasz olyan kérelem, amely egyéni jog- vagy érdeksérelem meg-
sziintetésére iranyul, elintézése nem tartozik mas — igy kiilondsen birosagi,
kozigazgatasi — eljaras hatalya ala, és clbiralasara a birdsagok igazgatasara
vonatkozo szabalyokat kell alkalmazni. A panasz javaslatot is tartalmazhat.

Fontos annak hangsulyozasa, kiilondsen a panasz esetén, hogy azok
vizsgalata, értékelése és az egész eljaras soran a koztisztviselének a panaszos
vagy a bejelentd iranyaba megértést, érzékenységet, empatiat kell tanuasitania.

Eljarasi szabalyok

Kozérdekii bejelentéssel, panasszal barki szoban, irasban vagy online fordul-
hat a hivatalhoz. Kézérdeki bejelentéssel, panasszal szoban a hivatal hivatali
helyiségeiben, iigyfélfogadasi iddben, online, az 6nkormanyzat honlapjan
mikddtetett bejelentés-kezeld rendszeren keresztiil lehet élni.

A szbéban beérkez6 kozérdekii bejelentéseket és panaszokat irasba kell
foglalni. Az irasban beérkezd kozérdekii bejelentéseket és panaszokat ik-
tatni kell. Az online érkezett kozérdekii bejelentést vagy panaszt fogadni
¢és érkeztetni kell, a bejelentének visszaigazolast kell kiildeni a kézérdekii
bejelentés vagy panasz fogadasarol.

Ha a panasz vagy a kozérdek bejelentés azonnal megvdlaszolhato,
és nem igényel specialis szakértelmet, akkor a panaszt vagy a kozérdek be-
jelentést a bejelentést felvevd is elbiralhatja, és szoban is megvalaszolhatja.
Ebben az esetben rogziteni kell a panaszos vagy a kozérdek bejelentd szo-
beli tajékoztatasanak tényét és részérdl annak tudomasulvételét. A tajékoz-
tatas elmaradasa esetén a bejelent6t irasban értesiteni kell.

Az azonnal megvalaszolt panaszt vagy kozérdeki bejelentést az azt
fogado szervezeti egység az iratkezelés szabalyai szerint iktatja és irattarba
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helyezi oly modon, hogy az irat a beérkezéstdl szamitott tizéves idGtartamig
az irattarban fellelhetd legyen.

A kozérdeki bejelentést vagy a beérkezett panaszt amennyiben az nem
valaszolhaté meg azonnal a jegyzdnek dt kell adni. A jegyz6 az atadast ko-
vetden kijeloli az tigyet kivizsgalo szervezeti egységet vagy ligyintézot.

A panaszt vagy a kozérdeki bejelentést a kijelolt szervezeti egység
vagy ligyintéz6 haladéktalanul megvizsgalja. Ha a beérkezett panasz vagy
kozérdeki bejelentés elbiralasa nem tartozik a hivatal hataskorébe, azt a be-
érkezéstdl szamitott nyolc napon beliil az eljarasra jogosult szervhez at kell
tenni, amelyrdl a bejelent6t egyidejiileg értesiteni kell.

A kozérdek bejelentést, panaszt a beérkezéstdl szamitott 30 napon
beliil kell elbiralni. Ha az elbiralast megalapozo6 vizsgalat eldrelathatolag
30 napnal hosszabb ideig tart, errdl a bejelent6t a kdzérdeki bejelentés, pa-
nasz érkezésétdl szamitott 15 napon beliil — az eljaras meghosszabbodasa
indokainak kozlésével — irasban tajékoztatni kell. Az elintézés varhato ido-
tartama 45 napnal nem lehet hosszabb.

A vizsgalat torténhet iratok tanulmanyozasaval, az érintettek jegyzo-
konyvbe foglalt meghallgatasaval, iratok beszerzésével. A vizsgalat befeje-
zésekor az eljarasra kijeldlt szervezeti egység a megtett intézkedésrdl vagy
annak mell6zésérdél — az indokok megjelolésével — a bejelent6t kérésének
megfelelen, irasban vagy elektronikus Gton haladéktalanul értesiti.

Az alaposnak bizonyult k6zérdeki bejelentés, panasz alapjan gondos-
kodni kell:

a) a jogszerl vagy a kozérdeknek megfeleld allapot helyreallitasarol

vagy a konkrét tigyben sziikséges intézkedések megtételérdl;

b) a feltart hibak okainak megsziintetésérol;

¢) az okozott sérelem — els@sorban egyeztetésen alapuld — orvoslasarol;

d) indokolt esetben a feleldsségre vonas kezdeményezésérdl (fegyelmi

eljaras, biintetéeljaras stb.).

A koztisztvisel6 az altala tapasztalt jogsérto, etikatlan vagy a helyi 6nkor-
manyzat integritasat sértd cselekményeket kizarolag a hivatali szervezetben
az annak fogadasara feljogositott személynek jelentheti be. Ugyanakkor
a rendeletben megengedhetd, hogy a koztisztviseld, amennyiben alapos
megfontolas utan ugy tapasztalja, hogy az arra jogosult személy vagy sze-
mélyek bejelentését az integritasi szabalyok megsértésével kezelik (vagy nem
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kezelik), akkor harmadik személyhez (példaul média) fordulhat. Ez az Gigy-
nevezett ,,riadofjas”. >

A bejelentd személyes adatai csak a panasz, kozérdekii bejelentés alap-
jan kezdeményezett eljaras lefolytatasa soran, annak érdekében, legfeljebb
az iratkezelési szabalyzat szerinti iratdrzési hataridé végéig kezelhetok,
valamint az eljaras lefolytatasara hataskorrel rendelkez6 szerv részére adha-
tok at, amennyiben a szerv annak kezelésére térvény alapjan jogosult, vagy
az adatai tovabbitasahoz a bejelenté egyértelmiien hozzajarult. A bejelentd
adatai — egyértelmii hozzajarulasa nélkiil — nem hozhatdk nyilvanossagra.

Ha nyilvanvaldva valt, hogy a bejelent6 rosszhiszemiien jart el, és ala-
posan feltehetd, hogy ezzel blincselekményt vagy szabalysértést kovetett el,
masnak kart vagy egyéb jogsérelmet okozott, személyes adatait az eljaras
lefolytatasara jogosult szerv, illetve személy részére at kell adni.

A korabbival azonos tartalmu, ugyanazon bejelent6 altal tett ismételt,
tovabba nyilvanvaloan alaptalan, valamint a névtelen kdzérdeki bejelentés,
panasz vizsgalata indokolas nélkiil melldzhetd.

A panasz vizsgalata akkor is mellézhetd, ha a panasztevé a sérelmezett
tevékenységrol (mulasztasrdl) vald tudomasszerzéstdl szamitott hat honap
utan terjesztette elé panaszat. A tudomasszerzéstdl szamitott egy éven tul
eldterjesztett panaszt érdemi vizsgalat nélkiil el kell utasitani.

A panaszok és kozérdekl bejelentések kezelése soran fokozottan ér-
vényesiilnie kell a helyi 6nkormanyzattal és a polgarmesteri hivatallal kap-
csolatos kozbizalom fenntartasanak, a helyi kdzérdek megvaldsulasanak.

3.9. Az integritas helyi szintii szabalyozasa*®

A Jat. 23. § (4) bekezdés ¢) pontja alapjan, figyelemmel a panaszokrol
és a kozérdeki bejelentésekrdl szold 2013. évi CLXV. térvény, valamint
a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd feliigyele-
térdl szold 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 6. § (4) bekezdésének

28 B@vebben: LUNDQUIST 1997, 214-215.

0 E fejezet megirdsdhoz mintaként felhasznaltam Pécs Megyei Jogt Varos ,,A panaszokkal
¢és a kozérdeki bejelentésekkel kapcesolatos tigyek egységes intézésérdl, valamint az integ-
ritast sértd események kezelésének eljarasrendjérdl” szolo szabalyzatat. Elérhetd: https:/
gov.pecs.hu/staticPage/index/szabalyzatok/szabalyzatok.php; Kiilf6ldi megoldasokrol lasd
http://mrsc.org/Home/Explore-Topics/Personnel/Local-Rules-and-Policies/Codes-of-Ethics.
aspx (A letoltés ideje: 2020. 06. 02.)


https://gov.pecs.hu/staticPage/index/szabalyzatok/szabalyzatok.php
https://gov.pecs.hu/staticPage/index/szabalyzatok/szabalyzatok.php
http://mrsc.org/Home/Explore-Topics/Personnel/Local-Rules-and-Policies/Codes-of-Ethics.aspx
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rendelkezéseire tekintettel keriilhet sor az integritast sérté események ke-
zelésének rendjét szabalyozo helyi rendelet elfogadasara.

Altaldnos rendelkezések

A szabalyozas célja, hogy a hivatal mikodésével osszefiiggd visszaélésekre,
szabalytalansagokra és integritasi, korrupcios kockazatokra vonatkozo
bejelentések fogadasara és kivizsgalasara vonatkozé altalanos eljarasrend
meghatarozasaval hozzajaruljon a korrupcios kockazatok szervezeten beliili
hatékony kezeléséhez, valamint a Hivatal korrupcioval szembeni ellenalld
képességének javitasahoz.

A rendelet hatalya — a hivatal teljes allomanyat illetéen — kiterjed hiva-
tali tevékenységével kapcsolatos magatartasara, a hivatal jogszabalyokban,
kozjogi szervezetszabalyozo eszkdzokben és belsd iranyitasi eszkdzokben
meghatarozott miikodésével osszefliggésben benyujtott visszaélésekre,
a szervezeti integritast sérté eseményekre és a korrupcids kockazatokra
iranyuld bejelentések kivizsgalasara és kezelésére.

Célszert kiilon — akar csak példalozoé jelleggel — megemliteni, hogy
melyek azok a konkrét események, amelyek felvetik a helyi nkormanyzat
¢és hivatala integritasanak a sérelmét:

a) etikai vétségek;

b) nepotizmus;

¢) bilirokratizmus;

d) visszaélés a helyi onkormanyzat személyi, targyi vagy anyagi ero-

forréasaival,

¢) harmadik személy érdekeinek titkolt képviselete;

f) koztisztviseld személyes érdekeinek elétérbe keriilése.

A rendelet hatalya nem terjedhet ki a munkatarsak azon magatartasara,
amellyel kapcsolatban mas jogszabaly szerint kijelolt szerv jogosult és koteles
eljarni, valamint azon kozérdeki bejelentések fogadasara és kivizsgalasara,
amelyek tartalma szerint mas hatdsag vagy a hivatal valamely szervezeti egy-
ségének hataskorébe és illetékességébe tartozo hatdsagi eljarasnak van helye.

A jegyz0 integritas-tanacsadot biz meg. Az integritas-tanacsado
a jegyz0 nevében ellatja a szervezeti integritast sértd és a korrupcios kocka-
zatokra vonatkozo bejelentések fogadasaval és kivizsgalasaval kapcsolatos
feladatokat.
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Az integritas-tanacsado ellatja tovabba a vizsgdlobiztosi feladatokat is
olyan fegyelmi eljarasban, ahol az eljaras ala vont személy esetében ajandék
jogosulatlan elfogadésa, hivatali helyzettel torténd visszaélés vagy az érintett
befolyasolasa meriil fel.

Az integritas-tanacsadoé a jegyzd kdzvetlen iranyitasa alatt all. Az egyéb
feladatkoroket is ellato integritas-tanacsado egyéb feladatkoreiben a hiva-
tali szervezet vezetdje altal kijelolt mas személy altal is utasithatd lehet, ha
ez integritas-tanacsadoi feladatainak ellatasat nem veszélyezteti.

Részletes rendelkezések

Az integritas-tanacsado kozremiikodik a hivatal mikodésével kap-
csolatos integritasi és korrupcios kockazatok felmérésében, azok keze-
1ésére szolgald intézkedési terv, valamint annak végrehajtasardl szolo
integritasjelentés elkészitésében.

Az integritas-tanacsado az intézkedési terv alapjan javaslatot tesz
az allamigazgatasi szerv hivatasetikai és antikorrupcios témaju képzései
megtartasara, valamint kozremuikodik ezek végrehajtasaban.

Az integritas-tanacsadd a hatalyos jogszabalyok és hivatasetikai
szabalyok alapjan tajékoztatast és tanacsot ad a hivatali szervezet vezet6i
és munkatarsai részére a felmerilt hivatasetikai kérdésekben.

Az integritas-tanacsadé gondoskodik a belsd kontrollrendszer vo-
natkozasaban a kontrollkornyezet kialakitasanak €s az integralt kocka-
zatkezelésnek a koordinacidjarol, valamint a hivatali szervezet vezetdje
altali meghatalmazasa esetén ellatja a szervezet miikodésével 6sszefiiggd
integritasi €s korrupcios kockazatokra vonatkozo bejelentések fogada-
saval és kivizsgalasaval kapcsolatos feladatokat.”

Forras: 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 6. § (1)—(4) bek.

,Integritas-tanacsadoi feladatok ellatasara fels6foku végzettségt,
legalabb haroméves kozigazgatasi szakmai gyakorlattal rendelkezd,
a feladatra személyisége és képességei alapjan alkalmas és erkolcsileg
méltdé kormanytisztviseld, allami tisztviseld, vagy az allamigazgatasi
szervnél foglalkoztatott hivatasos szolgalati jogviszonyban allo személy
jelolhetd ki.”

Forras: 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 7. § (1) bek.
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A bejelentéseket a bejelentok szoban, irasban és elektronikus titon is meg-
tehetik. A természetes személyek altali bejelentésekrol jegyzokonyvet kell
felvenni. A szdban tett bejelentéseket az integritas-tanacsado fogadja az erre
alkalmas, kiilon helyiségben. A szobeli vagy telefonon tett bejelentésekrol
jegyzokonyvet kell felvenni.

Az irasban tett bejelentések esetén a bejelentés postai tGton, telefax for-
majaban, az integritas-tanacsadonak torténd atadassal, integritasbejelentés
fogadasara kialakitott elektronikus cimen (integritasbejelentes@xx.yyy.hu),
valamint a jegyz6 altal a hivatal kijelolt kozosségi pontjan elhelyezett iras-
beli bejelentések fogadasara kialakitott zart ladaban teheté meg. A ladak
tartalmanak begytijtésérdl naponta az integritas-tanacsadd gondoskodik.

Az irasbeli bejelentések postai Gton vagy egyéb tavkozlo eszkoz utjan,
az integritas-tanacsadonak torténd atadassal, a bejelentés fogadasara kiala-
kitott elektronikus cimen tehetdk meg. A papir alapon beérkezett kiildemé-
nyeket a beérkezés, illetve az atvétel idopontjaban érkeztetni, iktatni kell.

A szabalyzat targyi hatalya ald nem tartoz6 beadvanyokat az integ-
ritds-tanacsado tartalmuk megismerése utan haladéktalanul tovabbitja
az eljarasra jogosult mas szervezeti egységéhez vagy mas, az tigyben el-
jarni illetékességgel és hataskorrel rendelkez6 szervhez, az eurdpai unios
tamogatasok szabalytalansagaira vonatkozé el6irasokkal is 6sszhangban.

Amennyiben az integritas-tanacsadonak cimzett iratot, iratokat vagy
bejelentést ezen iratok kezelésére nem jogosult személy vagy szervezeti
egység veszi at, ugy azt koteles haladéktalanul az integritas-tanacsadonak
az tigyviteli rend szerinti kezelése céljabol tovabbitani.

Azon beadvanyt, amelyet a bejelentések fogadasara Iétrehozott elekt-
ronikus levélcimekre kiildtek, akkor kell iktatni, ha annak tartalmaboél egy-
értelmiien megallapithato, hogy az integritas-tanacsado hataskorébe tartozo
érdemi eljaras kezdeményezésére iranyul. Amennyiben nem az integritas-
tanacsadonak cimzett, de tartalmaban a feladatkorébe tartozé irat érkezik
a szervezet barmely egységéhez, a bejelentésnek mindsiilés vizsgalata cél-
jabdl azt haladéktalanul tovabbitani kell az integritas-tanacsado részére.

A bejelentések érkeztetésérdl, iktatasarol az integritas-tanacsado a hi-
vatal vonatkozo szabalyzataiban foglaltak szerint, az altalanos tigyviteli
szabalyok alapjan gondoskodik. Az integritas-tanacsadd a beadvany be-
érkezését kovetden haladéktalanul megvizsgalja, hogy az integritasi targyu
bejelentésnek mindsiil-e.

Az integritas-tanacsadoé az integritasi bejelentésnek nem mindsiild be-
jelentéseket, annak tartalmatol fiiggéen:
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a) legkésobb a beadvany érkezését kovetd nyolc napon beliil tovabbi
ligyintézésre atteszi az eljarasra jogosult mas szervezeti egységéhez;

b) amennyiben a beadvany tovabbi intézkedést nem igényel, a szervezet
hatalyos iratkezelési szabalyzata alapjan gondoskodik annak irattarba
helyezésérdl.

Az integritas-tanacsado a bejelentést az alabbi szempontok alapjan értékeli:
a) a bejelentés jellege (mire vonatkozik);
b) a bejelentés tartalma szerint igényli-e vizsgalat lefolytatasat;
¢) a bejelentés igényel-¢ siirgds intézkedést.

Az integritas-tanacsado az értékelést kovetden rovid feljegyzésben haladék-
talanul tajékoztatja a jegyz6t a bejelentés beérkezésérol és annak targyarol,
a bejelentés ¢s esetleges mellékletei egyidejii tovabbitasa mellett. Amennyi-
ben a bejelentés nem igényli vizsgalat lefolytatasat, a jegyzé dont a tovabbi
eljarasrol.

Az integritas-tanacsado a bejelentés értékelését kovetden megvizsgalja
az eljarasahoz sziikséges vagy a beadvanyban jelzett dokumentumok, vala-
mint a bejelentés intézéséhez sziikséges tovabbi informaciok rendelkezésre
allasat. Amennyiben sziikséges intézkedik tovabbi dokumentumok, infor-
maciok beszerzésérol.

A bejelentéssel osszefiiggd adatok rendelkezésre bocsatasa érdekében
megkeresett szervezeti egység koteles a kért adatokat a megkeresésben, a be-
jelentésben foglaltakra figyelemmel az integritas-tanacsadé vagy a jegyzé
altal meghatarozott hataridében — amely siirgds intézkedést igényld tigy
esetén harom munkanapnal, mas esetekben tiz munkanapnal nem lehet
hosszabb —, az adatkezelésre, adatvédelemre és informacidbiztonsagra
vonatkozo szabalyok betartasa mellett az integritas-tanacsado rendelkezé-
sére bocsatani, illetve erre iranyulo akadalyoztatasat — a hatarid6 lejarta
elott — az integritas-tanacsadonak jelezni.

Amennyiben a bejelentés jellege és eredményes intézése ezt indokoltta
teszi, az integritas-tanacsadd az ligyben érintett vagy arro6l ismerettel ren-
delkezé munkatarsat meghallgatja, vagy intézkedik az tigyben nem érintett
vezetdje altali meghallgatasarol.

A személyes meghallgatas kezdeményezésér6l a munkatarsat a meghall-
gatas idOpontja el6tt legalabb ketté munkanappal irasban, illetve — az iras-
beli értesités akadalyoztatasa esetén — telefonon, szoban (ez utobbit is



118 A HELYI JOGALKOTASI AUTONOMIA ES VALASZTASI RENDSZER

dokumentalni sziikséges) értesiteni kell. Az értesitésnek tartalmaznia kell
a bejelentés targyat.
A személyes meghallgatasrol jegyzokonyvet kell késziteni, amelynek
tartalmaznia kell:
a) a meghallgatas helyét, idopontjat;
b) a meghallgatott nevére, jogviszonyara, szervezeti egységére vonat-
kozé adatokat;
¢) a meghallgatott milyen minéségben van jelen;
d) a meghallgatas targyat;
¢) a meghallgatas soran feltett kérdéseket és azokra adott valaszokat;
f) a jegyzOkonyv bejelentével vald ismertetésének tényét és a jegyzo-
konyvben foglaltakkal valo egyetértésére vonatkozd nyilatkozatot;
g) a meghallgatason részt vevok alairasat.

A meghallgatott kérheti személyes adatainak zartan torténd kezelését,
ez esetben személyes adatait az ligy iratai kozott, az integritas-tanacsado
altal alairt zart boritékban kell elhelyezni.

Az integritas-tanacsado a bejelentést annak beérkezését kovetd naptol
szamitott 30 napon beliil kivizsgalja, és a dontésre elékészitett ligyet a jegy-
zOnek megkiildi. A vizsgalat soran térekedni kell annak gyors ¢s a sziikséges
részleteket feltard lefolytatasara. Az iigyintézési hataridd az integritas-ta-
nacsado javaslatara, a jegyz6 engedélyével egy alkalommal 8 nappal — ki-
vételes esetben 30 nappal — meghosszabbithat6, amennyiben a kivizsgalas
koriilményei ezt indokoljak, és az nem veszélyezteti a vizsgalat eredményes
végrehajtasat.

Az ligyintézési idobe nem szamit bele az adatbekérd megkeresés meg-
kiildésétdl annak teljesitéséig — az integritas-tanacsadohoz torténd beérkezé-
séig — terjedd id6tartam. Az integritas-tanacsado a vizsgalat befejezése utan
indokolt esetben javasolja a felelésségre vonasi eljaras meginditasat, amit
a jegyz0 szamara eldkészit. Amennyiben megitélése szerint mar a folyamat-
ban 1év6 vizsgalat alatt intézkedés megtételére van sziikség, arrol a jegyzot
haladéktalanul tajékoztatja.

A vizsgalat lezarasat kdvetGen az integritas-tanacsado az 6sszefoglald
jelentéssel a dontésre elokészitett tigyet a jegyzonek az ligyre vonatkozo,
illetve az eljaras soran keletkezd dokumentumokkal és a bejelentd részére
elékészitett valaszlevél-tervezettel egyiitt megkiildi. Az dsszefoglalo jelen-
tés tartalmazza:

a) a bejelentés rovid osszefoglalasat;
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b) a bejelentés alapjan mar megtett intézkedéseket és azok eredményeit;

¢) avizsgalat nélkiil lezarhato tigyek esetében a vizsgalat melldzésének
okait;

d) az eljaras soran figyelembe vett, illetve mell6zott adatokat, bizonyi-
tékokat;

e) az eljaras alapjan megallapitott tényeket;

f) az ligy lezarasahoz sziikséges intézkedésekre vonatkozo javaslatokat.

A jegyz0 az integritas-tanacsado altal lefolytatott vizsgalat megallapitasait
figyelembe véve dontést hoz a tovabbi sziikséges 1épések megtételérdl (fel-
tart problémak okainak megsziintetése, okozott sérelem orvoslasa, fegyelmi
vagy etikai eljaras meginditasa, biintet6eljaras kezdeményezése, egyéb in-
tézkedések) vagy az ligy lezarasara vonatkozoan. Sziikség esetén a dontés
meghozatala el6tt egyeztet az integritas-tanacsaddval.

A dontést kéveten az integritas-tanacsadd gondoskodik a feltart hibak,
illetve a jogsértd magatartas megsziintetése érdekében sziikséges intézkedé-
sek foganatositasanak elékészitésérdl és a végrehajtasuk nyomon kovetésé-
rol. A vizsgalat eredményérdl a bejelentét — amennyiben személye és/vagy
elérhetdsége ismert — irasban, igazolhatdo modon értesiteni kell.

A korabbival azonos tartalmu, ugyanazon bejelentd altal tett ismételt
bejelentés vizsgalata mell6zhetd, errdl a bejelentdt — amennyiben személye
és elérhetésége ismert — irasban tajékoztatni kell.

A vizsgalat alatt allo bejelentéssel tartalmaban megegyez6 ujabb, eltérd
személytdl érkez0 bejelentések a vizsgalat alatt all6 bejelentés lezarasat meg-
el6z6 napig egyesithetdk. A szervezeti egységek a vizsgalat soran egyiittmii-
kodnek az integritas-tanacsaddval. Az erre vonatkozd megkeresése alapjan
a sziikséges dokumentumokat €s a kért informaciokat az integritas-tanacsado
rendelkezésére kell bocsatani.

Az integritassal kapcsolatos iigyek kezelése soran gy kell eljarni,
hogy a bejelentd joga vagy jogos érdeke ne sériiljon. A bejelentét nem ér-
heti hatrany a bejelentés megtétele miatt, kivéve, ha megallapitast nyer, hogy
rosszhiszemiien jart el, és alaposan feltehetd, hogy a bejelentésével Gssze-
fiiggésben biincselekményt vagy szabalysértést kovetett el, vagy masnak
kart, illetve egyéb sérelmet okozott.

Ha a bejelentd kéri adatainak zartan torténd kezelését, személyes
adatait az ligy iratai kozott, az integritas-tanacsado az altala alairt zart bo-
ritékban helyezi el. Ez esetben a bejelentésrél — annak tartalmi csorbitdsa
nélkiil — az integritas-tanacsadd anonimizalt masolatot készit, és azt kéz-
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jegyével ellatja. A bejelenté személyére vonatkozo adatok mas szervnek
torténd atadasahoz vagy nyilvanossagra hozatalahoz a bejelent6 személyének
elézetes hozzajarulasa sziikséges.

Az integritas-tanacsado a vizsgalat soran tudomasara jutott informaci-
okat bizalmasan kezeli, azokat — a szabalyzatban meghatarozott kivételektol
eltekintve — kizarolag a bejelentés vizsgalatahoz hasznalja fel.

A beérkezett dokumentumok iratkezelése a szabalyzatban meghataro-
zottak figyelembevételével, az iratkezelési szabalyzat szerint, elkiilonitett
iktatohely-azonosito alkalmazasaval torténik. Az iratkezelés soran is figye-
lemmel kell lenni arra, hogy az integritas-tanacsado a lehetd legrovidebb
id6n beliil megkezdhesse a vizsgalatot.

A bejelentésekkel kapcsolatos eredeti iratokat az integritas-tanacsado
kezeli, nyilvantartja és drzi. Az integritas-tanacsado folyamatosan gondos-
kodik arrdl, hogy a személyes, illetve védett adatokhoz illetéktelenek ne
férjenck hozza. A bejelentések iratkezelése az ligyintézés teljes folyamataban
az integritas-tanacsado feliigyeletével torténik.

Az iktatérendszerben az integritasiigyekkel kapcsolatos lekérdezési
jogosultsagot kizardlag az integritas-tanacsadonak kell biztositani. Az ér-
keztetés, iktatas soran (példaul targy, bekiildé megadasa) figyelemmel kell
lenni a bejelentd védelmét szolgald, azt lehetévé tevd, minimalizalt adatok
megadasara. Az adataik zart kezelését kéro bejelentok személyes adatai nem
keriilhetnek felvitelre az iktatorendszer tigyféllistajaba.

Az integritas-tanacsadd a szervezethez benytjtott integritasbejelen-
tésekrol kizardlag lokalis mdodon, elkiilonitetten miikodé szamitdgépen,
évenkénti nyilvantartdst vezet az alabbiak szerinti bontasban:

a) sorszam;

b) beérkezés ideje;

¢) beérkezés/bejelentés modja;

d) iktatészam vagy egyéb azonosito;

e) bejelentd neve, elérhetdsége (amennyiben rendelkezésre all);

f) bejelentés targya;

g) érintett szervezeti egység vagy személy;

h) bejelentés alapjan megtett hivatali intézkedés leirasa, ideje, iktato-

szama, illetve az ligy lezarasanak oka, ténye;

1) bejelentd tajékoztatasanak ideje, modja, iktatoszama vagy a tajékoz-

tatas mell6zésének oka;

j) megjegyzés.
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A bejelentéssel 0sszefiliggd eljaras alatt keletkezett iratokba teljeskortien
az integritas-tanacsado és a jegyzo; a bejelentés, illetve az eljaras soran tett
nyilatkozatai tekintetében a bejelentd, illetve a sajat nyilatkozatai tekinteté-
ben a nyilatkozattevé (meghallgatott) tekinthet be.

A bejelentd a bejelentésében vagy meghallgatasa soran kérheti adatai-
nak zdartan torténd kezelését. Ebben az esetben a bejelentd adatait az gy
iratai kozott az integritas-tanacsado altal alairt zart boritékban kell el-
helyezni, amelynek tartalmarodl csak a kozigazgatasi allamtitkarnak lehet
adatot szolgaltatni.

Minden évben december 31-¢ig fel kell mérni az 6nkormanyzat miiko-
désével kapcsolatos integritdsi és korrupcios kockazatokat, és a felmérés
alapjan egyéves intézkedési tervet kell megfogalmazni a kockazatok keze-
lésére. Az intézkedési terv fobb tartalmi elemei:

a) integritasi bejelentések alapjan tett intézkedések, tapasztalatok;

b) integritast veszélyezteté kockazatok mérséklése iranyaba tett intéz-

kedések;

¢) integritas-munkacsoport létrehozasa, mitkodtetése;

d) integritas targyu képzés megvalositasa;

e) integritas targyu esettanulmanyok kidolgozasa, feldolgozasa;

f) orientacios konzultaciok tartasa 0j belépok szamara;

g) kiils6 szakértdk alkalmazasa az integritas fokozasara;

h) kockazatkezelési rendszer kialakitasa;

1) ,,négy szem elv” kovetkezetes haszndlata (minden végrehajtasi
és pénziigyi tranzakcio engedélyezését megel6zden az adott feladatot
ellato személy munkajat egy masik személy teljeskortien feliilvizsgalja,
beleértve az ellendrzési listak és a kitoltési titmutatok alkalmazasat is).

Az integritas-tanacsadd kozremikodik az dnkormanyzat miikodésével
kapcsolatos integritasi és korrupcios kockazatok felmérésében, az azok ke-
zelésére szolgalo intézkedési terv, valamint az annak végrehajtasarol szolo
integritasjelentés elkészitésében. Az intézkedési terv és az integritasjelentés
elfogadasardl — a jegyz6 eldterjesztése alapjan — a képviseld-testiilet dont.
Célszerli — az etikai szabalyokhoz hasonldéan — megjeldlni azt az 6n-
korméanyzati szervet (példaul bizottsag) vagy tisztségvisel6t (példaul jegyzo),
akinek kotelessége az integritast biztositani hivatott szabalyok érvényre
juttatasa, valamint a szabalyzat érvényesiilésével kapcsolatos jelentések el6-
terjesztése — rendszeres id6kozokkel — a képviseld-testiilet szamara.
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4. A magyar helyi valasztasi
rendszer — nemzetkozi kitekintéssel

4.1. A helyi valasztasi rendszer kialakitasanak egyes
szempontjai

A helyi 6nkormanyzat legfontosabb eleme, értelme és célja a helyi kdzos-
ség, pontosabban adott telepiilésen vagy teriileti egységben lakok/élok, akik
kozremukodésével, igényeik figyelembevételével, dontéseiknek megfelelden
mikodik és jar el a helyi onkormanyzat.

Magyary Zoltan szerint az onkormanyzat meghatarozasakor hagyoma-
nyosan az emberbdl szokds kiindulni.*®” Az emberek teriileti alapon torténd
szervezOdése hozza létre azt a kdzosséget, amely végeredményben dnkor-
manyoz. Az 6nkormanyzatok miikddése atfogo jellegi, altalanos igazgatast
végeznek. Az dnkormanyzati rendszerben a kozosséget megilleté hatalom-
gyakorlas kétféle formaban valosulhat meg: kozvetett (képviseldk utjan)
és kozvetlen modon.

A helyi kozosség nélkiil nincs helyi dnkormanyzat — jogi értelemben;
de nem jogi megkozelitésen a helyi k6zosség 1éte onmagaban kevés a helyi
onkormanyzathoz, sziikkség van a helyi kozosség aktivitasara, részvételére,
désére.”®

A helyi 6nkormanyzat fogalmabol — felfogasunk szerint — el kell hagyni
a valasztott testiiletet (képviseld-testiiletet), és egyértelmiien ki kell mondani,
hogy a képviseld-testiilet a helyi 6nkormanyzatnak a legfontosabb dontés-
hozé intézménye ugyan, de nem kapcsolodik kozvetleniil és szervesen a helyi
onkormanyzat fogalmahoz; nem kivaltja, nem helyettesiti, hanem csupan
képviseli a helyi kozosséget.

Nem szabad ugyanakkor elfelejteni, hogy a helyi kdzosség és a kép-
viseld-testiilet sorskozosségben vannak: egyik dontése, szerepfelfogasa,

T MAGYARY 1942, 113.
288 Vesd 6ssze PETERS 1949, 292.
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aktivitasa kihat a masikra is, azzal az ,,aprosaggal”, hogy — elméletileg — el-
lentét esetén a helyi kozosség dontése koti a képviseld-testiiletet.
A helyi valasztasi rendszer, 6sszehasonlitva az orszagos valasztasi
rendszerrel, szamos elényt tud megjelenitenti:
a) az orszagos politikai trendek barométereként is funkcionalhat;
b) meghatarozhatja azokat az tigyeket, amelyek a valasztokat leginkabb
érdeklik;
¢) adott orszag demokratizalodasi folyamatanak fontos 1épcséfoka lehet;
d) lehetdséget ad a nemzetiségek szamara, hogy bekapcsolddjanak a te-
lepiilési/teriileti dontéshozatalba;
e) elésegitheti a partok alulrdl torténd szervezédését.”

A helyi valasztasi rendszernek kiemelkedd jelentdsége van: ennek segitsé-
gével toltik be az dnkormanyzati képviseldi €s a polgarmesteri tisztségeket,
illetve ugyanezeknek a személyeknek a valasztopolgarok altali (helyi) poli-
tikai felel¢sségre vonasanak is a legfontosabb eszkoze.

A valasztasi rendszer kialakitasa dsszetett feladat, elézetesen koriil-
tekinté vizsgalatot és tervezést kivan. Néhany esetben a telepiilési onkor-
manyzatuknak van bizonyos mozgastere — a torvény keretei kozott — a he-
lyi valasztasi rendszer egyes elemeinek a meghatarozasaban, de altalaban
az dnkormanyzati valasztasi rendszert az orszagos torvény kimeritéen
szabalyozza.

A valasztasi rendszerr6l valo dontéskor figyelembe kell venni

a) a politikai valtdgazdalkodas kovetkezményeit;

b) az attekinthetdséget;

¢) az aranyossag kovetelményét;

d) az elszamoltathatdsagot;

e) az egyenlGség elvét stb.>

Ugyancsak figyelembe veenddk a foldrajzi adottsagok (akar a telepiilésen
beliil 1étrehozhatok kisebb valasztasi korzetek is), a személyes kapcsolatok
(a helyi valasztasi rendszerben sokkal gyakoribb, hogy a jeldlt és a valaszto-
polgar kozott személyes, individualis, kdzvetlen kapcsolat is fennall), ,,kép-
viseleti stirtiség” (density of representation; a képviseletnek, a képviselok
Iétszamanak alkalmasnak kell lennie a képviseldk és a helyi lakossag kozotti

29 SisK et al. 2001, 118.
20S1sK et al. 2001, 123.
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folyamatos kapcsolattartas biztositasara), aranyossag ¢s a tobbségi elv (mind-
kettének vannak bizonyos elényei és hatranyai).>”!

Norvégiaban a képviseld-testiiletek 1étszama a lakossagszammal
né: 5000 lakos alatt legalabb 11 tag, 5000—10000 kozott legalabb 19 tag,
50000-100000 lakos kozott legalabb 35 tag, 100000 lakos felett legalabb
43 tag. A telepiilési képvisel6-testiiletek donthetnek azonban gy, hogy no-
velik-¢ a testiiletek 1étszamat a torvényi minimum folé. 2%

Minden angol kdzségi tanacsot (council) azonos modon valasztjak meg,
az egyszeri (abszollt) tobbségi elv alapjan, négy évre. A nagyvarosokban
(Metropolitan Boroughs) a képviseld-testiiletek tagjainak egyharmadat
minden évben megvalasztjak.>* Az ugynevezett first-pass-the-post szisz-
téma lényege, hogy a jeldltek egyéni valasztokeriiletekben ,,mérkéznek”
meg egymassal, és az nyeri a mandatumot, aki a legtobb szavazatot kapta,
igy viszonylag alacsony szavazatarannyal is mandatumhoz lehet jutni.?**

Csehorszagban a képviselO-testiiletek tagjait aranyos, listas rendszer-
ben, 5 szazalékos valasztasi kiiszob mellett kdzvetlenill a valasztopolgarok
négyéves id6étartamra valasztjak meg.>>> Szlovénidban a képvisel6-testiilet
tagjait vagy tobbségi vagy aranyos valasztasi rendszerben valasztjak meg,
a telepiilés nagysagatol fiiggden. Tobbségi rendszert alkalmaznak, ha leg-
feljebb 12, aranyos (listas) rendszert, ha legalabb 12 tagja van a képviseld-
testiiletnek. A telepiilést valasztokeriiletekre osztjak, kivéve, ha a képvisel6-
testiiletnek hétnél kevesebb tagja van. >

A helyi valasztasi rendszernek praktikusnak ¢s a helyi tarsadalmi vi-
szonyokkal adekvatnak is kell lennie, be kell tudnia tdlteni jogallami ren-

Szlovéniaban a valasztopolgar adhat egy tigynevezett kedvezményes
szavazatot is a listan szerepld jeloltre, de ezt a szavazatot akkor veszik sza-
mitasba, ha a valasztopolgarok legalabb egynegyede adott kedvezményes
szavazatot, akkor az a jelolt, aki megkapta a kedvezményes szavazatok
tobbségét, de legalabb 10 szazalékot, azt képviselové valasztottak. E felté-
telek hianyaban az a jelolt lesz a képviseld, aki a legtobb szavazatot kapta.?®’

21 Sisk et al. 2001, 127-128.
22NGUYEN-DUY 2015, 5.

23 Copus 2011, 9; IMrRE-Ko1 2003, 73-74.
24K AKAI 2004, 119.

295 KRUNTORADOVA—JUPTNER 2013, 8.
26VLAJ 2010, 18-19.

27VLA7 2010, 18-19.
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Ausztriaban arra az esetre, ha nem érkezik jel6lés, a tartomanyi va-
lasztasi rendtartas ugy rendelkezhet, hogy azt a személyt érvényesen meg-
valasztottak, akinek nevét a legtobbszor megnevezték a szavazdlapon.?®

A német helyi valasztéasi rendszer a foderativ berendezkedés miatt
tartomanyi szinten értelmezhetd, ugyanis a tartomanyok maguk alakitjak
ki — az Alaptorvény keretei kozott — onkormanyzati rendszereiket, bele-
értve a helyi valasztasi rendszert is. Az északi tartomanyokban (példaul
Also-Szaszorszag) aranyos rendszerben, zart listan valasztjak meg a helyi
képviseldket.>*

A déli tartomanyok (bajor és baden-wiirttembergi) valasztasi rendszerét
a nagyfokl rugalmassag jellemzi.’®® A véalasztopolgarnak annyi szavazata
van, ahany tagja van a képviselo-testiiletnek, és négy lehetésége van a sza-
vazatok leadasara a tobbségi listas rendszerben:

a) A jelolést valtozatlanul megszavazhatja ugy, hogy az egész listat

kereszttel megjeloli.

b) Egy jeloltnek a listan legfeljebb harom szavazatot adhat, azaz kumu-

lal.

¢) A szavazatat tobb jelolt kozott megoszthatja, azaz panasiroz.

d) Osszekapcsolhatja a kumulalas és a panasirozas lehetéségét.>!

Ebben a rendszerben a valasztok izlésiik szerint rangsort allithatnak fel
a listakon szerepld jeldltek kozott, kifejezhetik személyes preferenciaikat,
és akar tobb listardl is Osszeallithatjak sajat jelolti listajukat, vagy akar hal-
mozhatjak szavazataikat.?

A valasztasi rendszerr6l, illetve a helyi valasztasi rendszerrdl valod
dontés politikai, jobb esetben szakpolitikai dontés, amely adott allam tor-
vényhozasanak kompetencidjaba tartozik. Kevésbé jellemzo, de talalunk ra
példat, hogy népszavazas targya volt a valasztasi rendszerrdl vald dontés:
a kanadai Ontario tartomanyban 2007. oktober 10-én tartott népszavazason

28 GAMPER 2011, 19.

29 KAKAI12004, 118.

0L asd Gesetz iiber die Wahl der Gemeinderite, der Biirgermeister, der Kreistage und der
Landrite (Gemeinde- und Landkreiswahlgesetz — GLKrWG) in der Fassung der Bekannt-
machung vom 7. November 2006 (GVBI. S. 834); BayRS 2021-1/2-I; Wahlordnung fiir die
Gemeinde- und die Landkreiswahlen (Gemeinde- und Landkreiswahlordnung — GLKrWO)
Vom 7. November 2006 (GVBI. S. 852) BayRS 2021-1/2-1-1.

30N KNEMEYER 2000, 151-156.

302K AKAI 2004, 119.
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a valasztopolgarok eclutasitottak az aranyos valasztasi rendszer bevezeté-
sét a tobbségi helyett, amelynek okaként a szakirodalom a valasztdi apatiat,
az egyéni érdekeket és a valasztok tajékoztatasanak hianyat jeloli meg.®

1999-ben a szavazok erdsitették meg az igynevezett city charterben Los
Angeles (Kalifornia, USA) 0j valasztasi rendszerét, amelyben polgarmester/
képviseld-testiilet tipusu helyi dnkormanyzatot hoztak Iétre, és amelyben
a polgarmestert is kdzvetleniil, négy évre valasztjak a helyi valasztopolga-
rok.3%

Horvatorszagban a helyi valasztasi rendszer 2001. évi reformjanak egyik
oka volt, hogy biztositsak a helyi valasztasok egyéni karakterét az (orsza-
gos) parlamenti valasztasokhoz képest, ugyanis elébbi eredményei nagy
mértékben fliggtek az orszagos politikai eseményektdl, illetve kapcsolodtak
azokhoz. A reform eredményeként a megyékben és nagyobb telepiiléseken
vegyes valasztasi rendszert, mig a kisebb telepiiléseken egyéni listas rend-
szert vezettek be.3%

A szovetségi allamokban a helyi valasztasi rendszer kialakitasa — sz6-
vetségi torvényi keretek kozott — tagallami hataskor, igy a tagallamok
(tartomanyok) helyi valasztasi rendszerei fontos elemeik tekintetében is
lényeges eltéréseket mutathatnak. Példaul Ausztriaban a véalasztott képvise-
16k megbizatasanak idétartama tartomanyonként valtozé: Burgenlandban,
Alsoé-Ausztriaban, Stajerorszagban, Bécsben és Vorarlbergben 5 év, mig
Karintiaban, Fels6-Ausztridban és Tirolban 6 év.

1. tablazat
A szovetségi allami berendezkedés okan tartomanyonkénti leglényegesebb eltérések
Neémetorszagban
Tartomany Képviselo-testiilet Polgarmester
Baden-Wiirttem- | 8—60 képviseld (5 évre valasztva) | kozvetleniil valasztva 8 éves ido-
berg (§ 25 GemO BW) tartamra (§ 42 111 GemO BW)
Bajororszag 8—80 képviseld (6 évre valasztva) | kozvetlentil valasztva 6 éves
(§ 31 I1 GO) idotartamra (Art. 40 I,
42 GLKrWG)
Berlin legkevesebb 130 tagt kozgytlés | kozgyiilés (Abgeordnetenhaus)
(Abgeordnetenhaus) (5 évre va- | valasztja 5 éves idétartamra
lasztva) (§ 7 I, I LWG) (Art. 56 1 VvB)

303 KucHAPSKI 2013, 137.
304 PLESCHBERGER 2017, 246.
305 OMEJEC 2000, 493.
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Tartomany Képviselo-testiilet Polgarmester
Brandenburg 6-56 képviseld (5 évre valasztva) | kozvetleniil valasztva 8 éves
(§§ 4, 6 11 BbgKWahlG) idétartamra (§§ 72 1, 74 1
BbgKWahlG)
Bréma kozgyilés (Biirgerschaft) altal a szenatus elndke egyben polgar-
delegalt 83 képviseld (68 hely mester is, akit 4 évre a kozgytilés
Bréma/15 hely Bremerhaven) (Biirgerschaft) valaszt. (Art.
(4 évre valasztva) (§ 51 WahlG) | 107 i.V.m. 114 Constitution of
48 varosi delegatus (4 évre va- Bremen)
lasztva) (§ 17 VerfBrhv i.V.m. §§
51, 42 1 WahlG)
Hessen 15-105 képviseld (5 évre va- kozvetleniil valasztva 6 éves id6-
lasztva) (§§ 36, 38 I HGO) tartamra (§ 39 Ia, 111 HGO)
Hamburg kozgyilés (Biirgerschaft) altal a szenatus elndke egyben polgar-
delegalt legkevesebb 120 kép- mester is, négy évre a kozgytilés
viseld (4 évre valasztva) (§§ 6 11, | (Biirgerschaft) valasztja (§§ 34 1,
10 I Constitution of Hamburg) 35 I Constitution of Hamburg)
Mecklenburg- 7-53 képviseld (4 évre valasztva) | kozvetleniil valasztva 7-9 éves
Nyugat-Pome- | (§ 41 KWG M-V) idétartamra (§ 37 I KV M-V)
rania

Also-Szaszor-
szdg

6—66 képviseld (5 évre va-
lasztva) (§§ 32 I, 33 [ NGO)

kozvetleniil valasztva 8 éves id0-
tartamra (§ 61 I NGO)

Eszak-Rajna- 20-90 képviseld (5 évre va- kozvetleniil valasztva 5 éves 1d6-

Vesztfilia lasztva) (§ 421 GONRW, § 311 |tartamra (§65 I GO NRW)
KWahlG)

Rheinland-Pfalz | 6—60 képviseld (5 évre va- kozvetleniil valasztva 8 éves id6-
lasztva) (§ 29 I, IT GemO) tartamra (§ 52 I GemO)

Saarland 27-63 képviseld (5 évre va- kozvetleniil valasztva 10 éves
lasztva) (§§ 31 I, 32 I KSVG) iddtartamra (§ 31 I KSVG)

Szdszorszag 8-60 képviseld (5 évre valasztva) | kozvetleniil valasztva 7 éves id6-

(§§ 29 11, 33 I SdchsGemO)

tartamra (§ 51 111 SichsGemO)

Sachsen-Anhalt

4-60 képviseld (5 évre valasztva)
(§§ 36 111, 37 1 GO LSA)

kozvetleniil valasztva 7 éves ido-
tartamra (§ 58 I GO LSA)

Schleswig-Hols- | 7-49 képviseld (5 évre valasztva) | kozvetleniil valasztva 68 éves
tein (§§ 1, 8 GKWG) idétartamra (§ 57 IV GO SH)
Thiiringia 6—50 képviseld (5 évre valasztva) | kozvetlentil valasztva 6 éves

(§ 23 11, 111 ThiirKO)

idotartamra (§§ 24 1, 25 1
ThirKWG)

Forras: a szerzd szerkesztése

Olaszorszagban a valasztasok szabalyaira vonatkozdan az Alkotmany, a he-
lyi 6nkormanyzatokrdl sz6l6 egyesitett torvény (D.Lgs.1 18 agosto 2000,
n. 267) tartalmaz rendelkezéseket. Az olasz Alkotmany 114. § (1) bekezdése
hatarozza meg az allami teriileti felosztast, amely szerint ,,a Koztarsasag
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telepiilésekbdl, tartomanyokbodl, nagyvarosokbol, régiokbol és az allambodl
all”.3% A telepiilés ebben az értelemben jelenti a varosokat és a magyar szo-
hasznalatnak megfeleld kozségeket is. A nagyvaros (cittda metropolitana)
tartomanyi székhely, illetve a vele és egymassal hataros telepiilések egye-
siilései gazdasagi ¢s alapveto sziikségletek ellatasa célbol. Ilyen nagyvaros:
Roéma, Milano, Napoly, Torino, Genova, Bologna, Firenze, Bari és Velence.

Olaszorszagban eltérd valasztasi rendszere van a 15000 lakosnal keve-
sebb és a 15000 lakosnal nagyobb lakossagszammal rendelkez6 telepiilésnek.
15000 lakos alatti telepiiléseken ,,a helyi tanacs tagjainak megvalasztasa tobb-
ségi valasztasi rendszerben torténik a polgarmester valasztasaval 6sszekotve”.
A szavazodlapon szerepel a polgarmester ¢és alatta a listan felsorolasra keriilnek
a tanacstagoknak jelolt személyek. A tanacstagoknak jelolt személyek szama
nem lehet tobb, mint a megvalaszthato tanacstagok 1étszama. A jeloltek szama
nem lehet kevesebb, mint a megvalaszthato tanacstagok haromnegyede.
A 15000-nél nagyobb lakossagszamu telepiilés esetében a polgarmestert
kozvetleniil valasztjak, ezzel egyidejlileg a tanacstagokat is.3"’

4.2. A magyar helyi valasztasi rendszer — nemzetkozi
kontextusban

A magyar helyi valasztasi rendszer egészére vonatkozo rendelkezéseket nem
talalunk az Alaptorvényben, a kapcsolodo eldirasok az alabbiak:

a) ,,Minden nagykoru magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy
az orszaggytlési képviseldk, a helyi 6nkormanyzati képviselok
¢és polgarmesterek, valamint az eurdpai parlamenti képviselok va-
lasztasan valaszto és valaszthatd legyen.”

b) ,,Az Eurdpai Unié mas tagallamanak magyarorszagi lakohellyel
rendelkezd minden nagykoru allampolgaranak joga van ahhoz,
hogy a helyi dnkormanyzati képviselok és polgarmesterek, valamint
az eurdpai parlamenti képvisel6k valasztasan valaszto és valaszthato
legyen.”

¢) ,,Magyarorszagon menekiiltként, bevandoroltként vagy letelepedett-
ként elismert minden nagykoru személynek joga van ahhoz, hogy

30 Elérheté: www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione inglese.pdf (A le-
toltés ideje: 2020. 06. 02.)
TDRINOCZI-MAZZ0 2007, 176.
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a helyi dnkormanyzati képvisel6k és polgarmesterek valasztasan
valaszt6 legyen.”

d) ,,Sarkalatos torvény a valasztdjogot vagy annak teljességét magyaror-
szagi lakohelyhez, a valaszthatosagot tovabbi feltételekhez kotheti.”

e) ,,A helyi dnkormanyzati képvisel6k és polgarmesterck valasztasan
a valasztopolgar lakohelyén vagy bejelentett tartézkodasi helyén
valaszthat. A valasztopolgar a szavazas jogat lakohelyén vagy be-
jelentett tartézkodasi helyén gyakorolhatja.”

f) ,,Nem rendelkezik valasztdjoggal az, akit blincselekmény elkdvetése
vagy belatasi képességének korlatozottsaga miatt a birdsag a valasz-
tojogbdl kizart. Nem valaszthato az Europai Unié mas tagallamanak
magyarorszagi lakohellyel rendelkez6 allampolgara, ha az allam-
polgarsaga szerinti allam jogszabalya, birdésagi vagy hatdsagi don-
tése alapjan hazajaban kizartak e jog gyakorlasabol.” [ XXIII. cikk
(1)—(6) bek.]

g) ,,A koztarsasagi elnok kitizi az orszaggyiilési képviseldk, a helyi

onkormanyzati képviseldk ¢és polgarmesterek altalanos valasztasat.”

[9. cikk (3) e) pont]

,»A helyi dnkormanyzati képviseldket és polgarmestereket a valaszto-

polgarok altalanos és egyenlé valasztdjog alapjan, kozvetlen és titkos

szavazassal, a valasztok akaratanak szabad kifejezését biztositd va-
lasztason, sarkalatos torvényben meghatarozott médon valasztjak.”

1) ,,A helyi dnkormanyzati képviselék és polgarmesterek altalanos va-
lasztasat a helyi onkormanyzati képviselok és polgarmesterek el6z6
altalanos valasztasat kovet6 6todik év oktober honapjaban kell meg-
tartani.” [XXXV. cikk (1)—(2) bek.]

h

=

A helyi valasztojog tekintetében az egyes eurdpai (kiilondsen az unios)
orszagok lényegében egységes képet mutatnak, de a részletekben talalunk
eltéréseket.

Norvégiaban a telepiilési és a megyei képviselO-testiiletek tagjait is koz-
vetleniil valasztjak a valasztopolgarok, 4 évre. Valaszthat6 az a norvég allam-
polgar, aki legkésobb a valasztas évének utolsd napjan betolti 18. életévét.
Dania, Finnorszag és Izland allampolgarai is rendelkeznek valasztdjoggal,
ha legkésdbb a valasztas évének junius 30-aig nyilvantartasba vetették ma-
gukat. Azok a nem norvég allampolgarok is rendelkeznek valasztojoggal,
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akik a népesség-nyilvantartasban szerepelnek és legalabb a szavazas napjat
megeldz6 harom évben Norvégiaban tartozkodtak.’%

Spanyolorszagban a telepiilés legfontosabb dontéshozé szerve a plenaris
tanacs (Pleno del ayuntamiento). Tagjait a valasztopolgarok 4 évre valaszt-
jék. Valasztojoggal rendelkeznek a spanyol allampolgarokon kiviil az Eur6-
pai Unié maés tagallamanak allampolgarai, valamint Norvégia, Uj-Zéland,
Kolumbia, Chile, Peru, Paraguay, Izland, Bolivia és a Zoldfoki Koztarsasag
allampolgarai.’®

Romaniaban valasztdjoggal rendelkezik az a roman allampolgar, aki
a szavazas napjan betoltotte a 18. életévét, illetve az az unids allampolgar, aki
lakhellyel rendelkezik Romaniaban. Passziv valasztojoga viszont csak annak
a valasztopolgarnak van, aki a szavazas napjan betoltotte a 23. életévét. >

Ausztriaban az a valasztopolgar gyakorolhatja a valasztojogat, aki a sza-
vazas napjan betoltotte a 16. életévét, de csak az valaszthaté meg, aki a szava-
zas napjan a 18. életévét is betoltotte. A tartomanyi valasztasi rendtartas agy
is rendelkezhet, hogy tartézkodasi hely is elegend6 a helyi valasztojoghoz.
Sem az aktiv, sem a passziv valasztojog feltételei nem Iehetnek szigorubbak,
mint a tartomanyi parlamenti valasztasra jogosultak esetében. Ugyanakkor
kikothetd, hogy azon személyek, akik kevesebb mint egy éve tartdzkodnak
a telepiilésen, nem rendelkeznek valasztojoggal, ha a telepiilésen valo tartoz-
kodasuk nyilvanvaloan csak atmeneti. A tartomanyi valasztasi rendtartasban
rogziteni kell, hogy az Eurdpai Unio tagallamainak allampolgara is valasztd
és valaszthat6.!!

Németorszagban aktiv valasztojoga van minden német [SzAtv. 116. sza-
kasz (1) bek.] és mas unids allampolgarnak, aki a szavazas napjan 18. életévét
betdltotte, és legalabb 3 honapja tartosan a kdzségben tartozkodik. (5 szovet-
ségi tartomanyban a valasztojogot 16 évre szallitottak le.) Fontos kiilonbség,
hogy mig a német allampolgarokat hivatalbodl, addig az uniés allampolga-
rokat kérelemre veszik fel a valasztoi névjegyzékbe. Passziv valasztojoga
van, tehat valaszthato, az a valasztojoggal rendelkezd személy, aki legalabb
6 honapja tartézkodik a telepiilésen, és itélet nem fosztotta meg valasztojo-
gatdl. Uniods allampolgar nem valaszthatd meg sem (els6) polgarmesternek,

¥ NGuyYEN-Duy 2015, 5.

39 MORENO MoOLINA 2013, 12.

310 BALAN—REBELES—-DRAGOS 2011, 13.; VERESS 2002, 32.
31 GamPeR 2011, 19.
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sem a jarasi onkormanyzat elnokének (Landrat). (Ez a megoldas nem litk6zik
az unios jogba.)

Belgiumban a helyhatosagi valasztasokon torténd részvételt eldzetes
regisztracio elézi meg, amelynek értelmében csak azok a valasztopolga-
rok szavazhatnak, akik a regisztracios listan szerepelnek. A regisztracios
hataridé elmulasztasa tehat jogvesztd, valamint ha a regisztracio ellenére
a valasztopolgar nem megy el szavazni, ugy pénzbirsaggal sujtando.’'?

Az egyenld valasztojog szempontja tobb orszag helyi valasztasi rend-
szerében kiegésziil a pozitiv diszkriminacio elvével. Ennek az elvnek a meg-
jelenése két teriileten figyelhetd meg: nemzetiségek €és nok részvételének
novelése kiilonleges jogi eszkdzokkel. (A nemzetiségi kedvezményes sza-
balyokra a késébbiekben tériink ki.)

Indidban néhany teriileti valasztott testiiletnek van olyan eldirasa,
amely a testiiletekben féréhelyet biztosit a tarsadalom alsobb szegmenseinek,
beleértve a noket is. (Allami szinten ilyen eléirasok — egyelére — nincse-
nek.) Dél-Afrika tobb orszagaban is talalunk ehhez hasonld olyan kisegitd
szabalyokat a helyi valasztasi rendszer keretei kozott, amelyek kifejezetten
a nbket preferaljak a helyi valasztasokon, példaul néi kvota alkalmazasaval
(Namibia, Tanzania), de vannak mas jellegli er6feszitések is: a Dél-Afrikai
Koztarsasag dnkormanyzatait tomoritd szovetség (South African Local Go-
vernment Association, SALGA) olyan programot dolgozott ki, amelynek
célja a helyi n6i képvisel6k aranyanak a novelése.>'?

Lengyelorszagban megfigyelhet6 volt, hogy a nék legalabb 35 szazalékos
képviseldjelolti aranyat biztositd 2011-es (0j) valasztasi torvény hatassal volt
a helyi valasztasokra is, mivel a helyi jelolé szervezetek — a korabbiakhoz
képest — magasabb aranyban jeloltek noket képviseldnek és polgarmesternek,
ennek kovetkeztében a 2011-es helyhatdsagi valasztason — a korabbi valasz-
tashoz képest, a vonatkozo torvényi szabalyozas hianyaban is — emelkedett
a ndi képvisel6k aranya.’*

Szlovéniaban a helyi valasztasokrdl sz6ol6 torvény 2005. jaliusi modo-
sitasa ota a jelolti listaknak kovetniiik kell a nemi egyenléségi kritériumo-
kat: a listan szerepld jeldltek legalabb 40 szazaléka azonos nemii kell, hogy

32 PrLET 20009, 24.
313 Sisk et al. 2001, 136, 191-193.
314 §1 EDZINSKA-SIMON—BODNAR 2013, 155.
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legyen. Tovabba a lista els6 felében minden masodik jel6ltnek mas nemiinek
kell lennie.’'

A kozvetlenség megvalosulasi formédja is lehet atipikus. Példanak oka-
ért a bajor helyi valasztasi rendszer engedi a levélszavazast is. A levélben
val6 szavazasra minden valasztojoggal rendelkez6 allampolgar jogosult.
A levélszavazasnal a valaszto lezart boritékban helyezi el a valasztasi lapot
(ezen alairasaval eskiit tesz amellett, hogy szavazatat személyesen adta le,
¢s az sajat akaratanak megfelel) és a szavazolapot (kiilon boritékban lezarva).
A valasztasi levélnek legkésobb a szavazas napja 18 draig kell a helyi 6n-
kormanyzathoz megérkeznie.*'¢

Az Alaptorvény el6irja, hogy a helyi valasztast sarkalatos torvénynek
kell szabalyoznia. Ennek megfeleléen két torvény szabalyozza a helyi valasz-
tasi rendszert, egyrészt a helyi onkormanyzati képviselok és polgarmesterek
valasztasarol szol6 2010. évi L. torvény (Ovit.), amely a valasztasok anyagi
jogi szabalyait tartalmazza, masrészt a valasztasi eljarasrol szold 2013. évi
XXXVI. torvény (Ve.), amely tartalmazza a k6zos (minden valasztasra
iranyado) szabalyokat, illetve a XIV. fejezetében foglalja 6ssze a speciali-
san a helyi dnkormanyzati képviselok €s polgarmesterek megvalasztasara
vonatkozo rendelkezéseket.

A magyar helyi valasztasi rendszer osszetett és bonyolult. Az egyes
elemeinek kialakitasakor figyelembe vették a helyi onkormanyzat jogallasat,
sajatossagait, lakossagszamat, illetve a képviseld-testiiletek (kozgytilések)
létszamat.>”

A teriileti/telepiilési egység lakossagszama minden helyi valasztasi
rendszerben hatassal van a valasztott tagok 1étszamara.

Ausztriaban a képvisel6-testiilet 1étszama 9 és 45 kozott valtozik,
a helyi valasztopolgarok szamaval emelkedik. Bécs kivételes helyzetii: egy-
szerre tartomany, telepiilés és févaros, igy kozgyilésének 100 tagja van.’'®
Spanyolorszagban a telepiilési valasztott testiilet, az igynevezett plenaris
tanacs Iétszama a telepiilés lakossagszamaval emelkedik: a 100 lakos alatti
telepiiléseken 3 tagja van, Barcelona esetében 41, Madrid esetében 57.37

315VLAy 2010, 18-19.

316 Lasd GLKrWG 14. §; GLKrWO. 69. §.
37 PETRETEI 2013, 268.

318 GAMPER 2011, 20.

31 MORENO MoLINA 2013, 22.
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Szlovéniaban a telepiilési képviseld-testiiletek 1étszama 7 és 45 kozott alakul,
a telepiilés lakossagszamatol fliggben.?>

Belgiumban a kozségi tanacs tagjait aranyos valasztasi rendszerrel
valasztjak 6 évre, tagjainak szama az adott telepiilés lakossagszamahoz
igazododan valtozik 6-55 f6 kozott. A valasztas a paritas elve alapjan torté-
nik, nemek szerinti megosztassal a briisszeli és vallon listak két elsd, mig
a flamand lista harom els6 helyén.?!

Daniaban a kdzségi tanacs tagjait négyévente valasztjak aranyos rend-
szerben. A 20000 f6 alatti telepiiléseken a tanacsnokok szama 9-31 kozott,
mig a 20000 6 felettickben 19-31 kozott valtakozik. A polgarmestert a ta-
nacs tagjai maguk koziil valasztjak.’>

Olaszorszagban a kozségi tanacsok tagjainak szama a telepiilés lakos-
sagszamahoz igazodik: 3000 6 alatt 12 tag, 10000 6 felett 60 tag. A tar-
tomanyi tanacs tagjainak szama: maximum 45 f6 a 140000 {6 feletti, mig
minimum 24 {6 a 300000 lakost meg nem halad6 tartomanyok esetén.’?

A magyar valasztasi rendszernek négy alrendszere van, az alabbiak
szerint:

1. 10000 vagy ennél kevesebb lakost telepiiléseken egyéni listas, relativ
tobbségli valasztasi rendszer mikodik. E telepiilések egy valasztokeriiletet
alkotnak, a képviselok 1étszama a lakossagszammal emelkedik. Egyéni jelol-
tek jeloldszervezetek jeloltjeiként vagy fliggetlenként indulhatnak, valamennyi
jelolt egyetlen szavazolapra keriil, a valasztopolgar pedig a szavazoélapon leg-
feljebb annyi jeldltre szavazhat, ahany mandatum kioszthato adott telepiilésen.
Képviseldk azok a jeloltek lesznek, akik a legtobb érvényes szavazatot kaptak.

10000 vagy ennél kevesebb lakosu telepiiléseken a polgarmestert
a valasztopolgarok kozvetleniil valasztjak, az a jelolt lesz a polgarmester,
aki — az egyfordulos valasztason — a legtobb szavazatot kapta.

Az 1990 és 2002 kozotti idészakot vizsgalo kutatasok alapjan arra kovet-
keztethetiink, hogy a polgarmestereknek Magyarorszagon magas, 60 szazalék
feletti statisztikai esélyiik van az Gjravalasztasra. A polgarmester (magas)

320VLAy 2010, 18-19.
21 PILET 20009, 24.

322 GuiGuE 2016, 12.
323 VANDELLI 2016, 34.
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Ujravalasztasi esélyére egyébként nincs szamottevd hatassal a telepiilés mérete.
Az viszont kimutathatd, hogy a helyi partszervezetek miikodése a polgar-
mesteri tisztség stabilitasa iranyaba hat. A telepiilés lakossagszamanak a no-
vekedésével a partok altal allitott polgarmesterek szama egyenes aranyban
novekszik. A kistelepiiléseken a polgarmesteri tisztség stabilitasat elésegiti
a jeloltek alacsonyabb szama is.3?*

2. A 10000-nél tobb lakosu telepiiléseken és a fovarosi keriiletekben vegyes
valasztasi rendszer miikodik. Az egyéni valasztokeriiletekben és a kompenza-
cios listan megszerezhetd mandatumok szama a lakossagszammal emelkedik,
az arany kb. 70-30 szazalék az egyéni valasztokeriileti helyek javara.

A vegyes valasztasi rendszer egyfordulos: az egyéni valasztokeriiletekben
a jelolo szervezetek ¢és fiiggetlen jeloltek indulhatnak, és az nyeri a manda-
tumot, aki a legtobb szavazatot kapta (relativ tobbségi elv). Kompenzacios
listan csak a jel6l6 szervezetek jeldltjei lehetnek, ha a jel6lo szervezet (part,
egyesiilet) a telepiilés egyéni valasztokeriileteinek tobb mint a felében jelol-
tet allitott. A kompenzacios lista aranyosit: az egyéni valasztokeriiletekben
leadott, de mandatumot nem eredményezd szavazatok aranyaban keriilnek
a mandatumok kiosztasra.

Az Alkotmanybirosag kifejtette ennek a valasztasi szisztémanak a 1é-
nyegét: ,,A vegyes valasztasi rendszerben a valasztopolgarok csak az egyéni
valasztokeriileti jeloltekre szavaznak, a kompenzacios listara nem. Az egyéni
valasztokeriiletben egyfordulos, relativ tobbségli a valasztasi rendszer. Az a je-
161t lesz a képviseld, aki a legtobb szavazatot kapta. Ha a fiiggetlen jelolt kapta
a legtobb szavazatot, akkor ¢ szerzi meg a mandatumot. Ebben a fajta vegyes
valasztasi rendszerben a jelol6 szervezetek jeloltjeire leadott, mandatumot nem
eredményezd szavazatokat — jel6ld szervezetenként — Osszesitik, és a man-
datumok meghatéarozott része a mandatumot nem eredményezd szavazatok
aranyaban lesz kiosztva a jelolé szervezetek kozott. A kompenzacios lista
célja az, hogy ne johessen létre egy olyan dnkormanyzati képviseld-testiilet,
amely kizarolag fiiggetlen vagy kizarolag egy jelold szervezethez tartozo kép-
visel6kbdl all.” [32/2000. (X. 20.) AB hatarozat]

A 10000-nél tobb lakosu telepiiléseken a polgarmestert a valasztopolga-
rok kozvetleniil valasztjak, az a jelolt lesz a polgarmester, aki — az egyfordulds
valasztason — a legtobb szavazatot kapta.

324 Bévebben: FEKETE 2005, 178—181.
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Az europai helyi valasztasi rendszerekben eléfordul az is, hogy a polgar-
mestert a helyi valasztopolgarok kdzvetlentil valasztjak, de az is, hogy a meg-
valasztott testiiletek valasztanak polgarmestert.

Norvégiaban a polgarmestert és az alpolgarmestert a képviselé-tes-
tillet valasztja 4 éves id6tartamra.’® Szlovéniaban a polgarmestert a helyi
valasztopolgarok kozvetleniil valasztjak 4 éves id6tartamra, polgarmesterré
csak a telepiilésen lakohellyel rendelkezé szlovén allampolgar valaszthato.32¢
Csehorszagban a polgarmestert a képvisel6-testiilet valasztja meg, megva-
lasztasaval — ha addig nem volt tagja — a testiilet tagjava valik.’?’ Ausztriaban
a Szovetségi Alkotmany értelmében a polgarmestert a képviseld-testiilet va-
lasztja, de a tartomanyi alkotmany ugy is rendelkezhet, hogy a polgarmestert
a valasztopolgarok kozvetlentil valasztjak .32

Horvatorszagban 2009-ben vezették be a kdzvetlentil valasztott polgar-
mesteri valasztasi modellt, de a nagyobb telepiiléseken és Zagrabban is problé-
mat okozott, hogy a polgarmester ¢és a képviseld-testiilet tobbsége nem azonos
politikai csoportosulashoz tartozott. A miikddési problémak miatt 2013-ban
(egy évvel a helyhatosagi valasztasok el6tt) igy modositottak az onkormany-
zati torvényt, hogy a polgarmester kinevezési és felmentési jogot kapott az 6n-
kormanyzati vallalkozasok és intézmények vezet6i tekintetében, illetve abban
az esetben, ha a képvisel6-testiilet nem fogadja el hataridéig az onkormanyzat
koltségvetését, feloszlathatja a képviseld-testiiletet.?

Franciaorszagban a polgarmestert és helyetteseit a tanacs tagjai valasztjak
maguk kozil titkos szavazassal a valasztast kovetd elso tilésen. A polgarmes-
teri tisztség betdltéséhez abszolut tobbség sziikségeltetik a szavazas elsé két
forduldjaban. Amennyiben egy harmadik fordulot is tartani kell, a jeloltnek
elegendd megszerezni a relativ tobbséget. Erdekesség, hogy szavazategyenlé-
ség esetén az id6sebb jelolt nyer.*

Olaszorszagban a polgarmestert és a tartomanyi tanacs elnokét a valaszto-
polgarok kozvetleniil valasztjak. A 15000 f6 alatti telepiiléseken egyfordulos

25 NGuyEN-Duy 2015, 27.

326 VLA 2010, 20.

27K RUNTORADOVA—JUPTNER 2013, 8.

328 Sz6vetségi Alkotmanytorvény 117. szakasz (2), (6) bek. Elérhetd: www.ris.bka.gv.at/Gel-
tendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138 (A letdltés ideje:
2020. 03. 24).

32 PODOLNJAK—GARDASEVIC 2013, 79.

30 ScAILLEREZ 2012, 38.
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tobbségi, mig a nagyobb telepiiléseken, illetve a tartomanyokban (az elnokat)
kétfordulos abszolut tobbségi rendszerben.?!

Hollandiaban a polgarmestert, aki a kdzségi tanacs elnoke, kiralyi ren-
delet alapjan nevezik ki 6 évre azon két jelolt koziil, akiket a tanacs javasolt.
A jeloltek személyére nézve a tanacs népszavazast kezdeményezhet. A polgar-
mester ¢s a varosatyak (akik nem a polgarmester helyettesei) alkotjak az 6n-
kormanyzat végrehajto testiiletét, a magisztratust. A 9—12 varosatyat a kdzségi
tanacs valasztja 6 évre, és egyediil neki felel6sek.>3

Lengyelorszagban a polgarmestert kozvetlentil, titkosan, tobbségi rend-
szerben valasztjak az adott telepiilés valasztopolgarai. A polgarmesteri jelolt-
séghez aktiv valasztojog és a 25. életév betoltése sziikséges, azonban nem kell
a jeloltnek allando jelleggel az adott telepiilésen élnie. >

3. ,,A fovarosi kozgyiilés 1 tagja a fopolgarmester-valasztas eredményekép-
pen, 23 tagja a fovarosi keriileti polgarmester-valasztas eredményeképpen,
tovabbi 9 tagja a févarosi kompenzacios listardl jut mandatumhoz.” [Motv.
22. § (3a) bek.] (Tehat a fopolgarmester és a keriileti polgarmesterek torvény
erejénél fogva tagjai lesznek a févarosi kozgytilésnek.)

A févarosi kompenzacios lista a févarosi keriiletekben a polgarmester-
jeloltekre leadott, fovarosi szinten Osszesitett, toredékszavazatok aranyaban
kap mandatumot. Toéredékszavazatnak mindsiil a fovarosi keriiletekben a jel6l6
szervezet polgarmesterjeloltjére leadott minden olyan szavazat, amellyel nem
szereztek polgarmesteri mandatumot. A toredékszavazatok a jelolo szervezet
fovarosi kompenzacios listajara keriilnek.

Toredékszavazatnak mindsiil a fovarosi keriiletekben a kozos polgarmes-
terjeloltre leadott minden olyan szavazat, amellyel nem szereztek polgarmesteri
mandatumot. A toredékszavazatok a k6zos polgarmester-jelltet allitd jelold
szervezetek k6zos fovarosi kompenzacios listajara kertilnek. Budapesten a f6-
polgarmestert a valasztopolgarok kozvetleniil valasztjak, az a jelolt lesz a f6-
polgarmester, aki — az egyfordulds valasztason — a legtobb szavazatot kapta.

4. A megyei 6nkormanyzati képviseldket a valasztopolgarok megyei listan,
egyfordulos, aranyos rendszerben valasztjak. A valasztas tekintetében minden
megye egy valasztokeriiletet alkot, amelynek nem része a megyei jogti varos,

31 VANDELLI 2016, 33.
332 PERRIER 2009, 13.
333 CHMIELARZ et al. 2014, 18.
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valamint a févaros. A megyei kozgytlés tagjai valasztasanak szavazolapjan
a valasztopolgar egy listara szavazhat. A megyei listak a leadott szavazatok
aranyaban jutnak mandatumhoz.

Spanyolorszagban a teriileti (provincialis) 6nkormanyzatok tagjait nem
kozvetleniil valasztjak, hanem a provinciaban 1év6 telepiilések plenaris tana-
csanak tagjai valasztjak. A telepiilési plenaris tanacs tagja lehet a provincialis
Oonkormanyzat tagja is.>**

Belgiumban a tartomanyok a régiok feliigyelete alatt miikodé teriileti 6n-
kormanyzatok. A tartomanyi tanacs a tartomany parlamentjének tekinthetd.
Tagjainak szama az adott tartomany lakossagszamatol fliggéen 56—84 {6 ko-
z6tt alakul, akiket 6 évre valasztanak. A valasztas soran a tartomanyt valaszto-
keriiletekre osztjak fel, amelyekben aranyos rendszer alapjan hatarozzak meg
a megvalasztando képviselok szamat. A tartomanyi tanacs a megalakulasat
kovetben tagjai koziil elnokot valaszt.3s

Franciaorszagban a megyei dnkormanyzatok dontéshozo szerve a megyei
tanacs, amelynek tagjait a kantonok valasztopolgarai valasztjak kétfordulos
tobbségi rendszerben. Minden kanton egy tanacstagot valaszt, tehat ponto-
san annyi tanacstag van, mint ahany kanton az adott megyében. A regionalis
tanacs tagjait kétfordulds listas rendszerben valasztjak. A gydztes listak ko-
z0tti szavazategyenloség esetén a helyeket az a lista kapja, amelynek jeloltjei
a legalacsonyabb atlagéletkorral rendelkeznek. Korzika Franciaorszag egyik
A teriilete két megyére: Corse-du-Sud ¢és Haute-Corse megyére tagolodik.
A régi6 tanacskozo testiilete a Korzikai Teriileti Gytilés, amelynek 61 tagjat
6 évre valasztjak az anyaorszagi régiokban szokasos modon. A paritas elvé-
nek megfeleléen minden lista tartalmaz alternativaként egy jeloltet mindkét
nembg].*3

Hollandiaban a provinciak képvisel6-testiiletének 39—83 tagjat az adott
tartomany holland nemzetiségii valasztopolgarai kozvetleniil, 4 évre valasztjak.
A kiildottek bizottsaga allandd szerv, amelynek 3-9 tagjat a provinciak kép-
visel6-testiiletei valasztjak, igy neki felel6sek >3

Lengyelorszagban a jarasi tanacs valasztja a 3—5 tagu jarasi végrehajto
tanacsot, amely tagjai koziil abszolut tobbséggel, titkos szavazassal elnokot

34 MORENO MoLINA 2013, 23.
335 PILET 2009, 24.

3¢ SCAILLEREZ 2012, 45.

337 PERRIER 2009, 13.
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valaszt. A vajdasagi gytlés 4 évre kdzvetleniil valasztott tagokbdl all, akik
maguk koziil elnokot valasztanak. A vajdasagi dnkormanyzat végrehajtd
szerve a vajdasagi eloljarosag, amelynek elnokét a vajdasagi gytlés valasztja
sajat soraibdl titkos szavazassal, abszolut tobbséggel. Az eloljarésag tovabbi
5 tagjat az elnok javaslatara szintén a gyiilés valasztja, egyszerii tobbséggel 33

Svédorszagban a megyei kdzgylilés tagjait kdzvetleniil, titkosan, aranyos
listas rendszerben valasztjak 4 évre a kozség/megye valasztopolgarai. A ki-
sebb kozségekben 31 tagbol, mig a legnagyobb megyékben és Stockholmban
100 tagbol all. 18 megye €lén a kozgyiilés mellett a Kormany altal kinevezett
prefektus is ellat iranyitasi feladatokat.’*

Magyarorszagon a megyei dnkormanyzat elndkét nem kozvetleniil a va-
lasztopolgarok valasztjak, hanem a megyei kozgytilés tagjai maguk koziil. [A
megyei képviseld-testiilet elndkét a megyei képvisel-testiilet sajat tagjai koziil
valasztja megbizatasanak id6tartamara. Alaptv. 33. cikk (2) bek.]

A kedvezményes nemzetiségi manddatum. Kedvezményes nemzetiségi
mandatum elnyerésének feltételei egyéni listan:

a) van nemzetiségi jelolt;

b) ,,a valasztas kitlizésekor a névjegyzékben szerepld valasztopolgarok
legalabb 50 szazaléka az adott nemzetiség nemzetiségi névjegyzéké-
ben is szerepelt”;

¢) ,,sem a polgarmester-valasztason, sem az egyéni listin nem szerez
mandatumot adott nemzetiség egyetlen jeloltje sem”;

d) a nemzetiségi jelolt megszerzi az egyéni listan legkevesebb szavazat-
tal mandatumhoz juté jeldltre leadott érvényes szavazatok legalabb
kétharmadat.

Kedvezményes nemzetiségi mandatum elnyerésének feltételei kompenza-
ciés listan:

a) van nemzetiségi jelolt;

b) ,,a valasztas kittizésekor a névjegyzékben szerepld valasztopolgarok
legalabb 25 szazaléka az adott nemzetiség nemzetiségi névjegyzé-
kében is szerepelt”;

¢) ,,sem a polgarmester-valasztason, sem egyéni valasztokeriiletben, sem
kompenzacios listan (a nemzetiségi kompenzacios listat is beleértve)
nem szerez mandatumot adott nemzetiség egyetlen jel6ltje sem™;

38 CHMIELARZ-GROCHAL et al. 2014, 18.
339 CREPIN-DEHANEA 2010, 18.
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d) a nemzetiségi jelolt megszerzi az egyéni valasztokeriiletekben man-
datumot szerzett képviseldkre leadott érvényes szavazatok szama
atlaganak legalabb kétharmadat. [Ovijt. 21/A-21/B. §]

Szlovéniaban példanak okaért az Gigynevezett tobbnemzetiségli térségek-
ben a nemzetiségeknek (magyar, olasz, roma) az alkotmany altal garantalt
joga van legalabb egy sajat képvisel6t valasztani a képviseld-testiiletekbe.
A nemzetiségi tagot egyéni, tobbségi elvii valasztasi rendszerben valasztjak
a nemzetiséghez tartozd valasztopolgarok.*

60
40

1990 1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014
I. ford. II. ford.

1. dbra
Részvételi arany a helyi onkormanyzati altalanos valasztasokon, a valasztasra
Jjogosultak szazalékaban 1990-2014

Forrds: a valasztas.hu-n elérhet6 adatok alapjan a szerzd szerkesztése

1990 1990 1994 1994 1998 1998 2002 2002 2006 2006 2010 2010 2014
1. ford. II. ford. 1. ford. Il. ford. I. ford. II. ford. I. ford. II. ford. I. ford. II. ford.

2. dbra
Részvételi arany az orszaggyiilési altalanos valasztasokon, a valasztasra jogosultak
szazalékaban 1990-2014

Forrds: a valasztas.hu-n elérhet6 adatok alapjan a szerzd szerkesztése

340VLAy 2010, 20.
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4.3. A helyi népszavazas

Az Alkotmanybirosag a helyi dnkormanyzas és a helyi népszavazas kozti
kapcsolatrdl kimondta: ,,Az dnkormanyzashoz valo jog dsszefiiggésben all
anépszuverenitas elvével, de attdl eltérd kategoria. A népszuverenitas alanya
az orszag valasztopolgarainak Osszessége, a helyi dnkormanyzas alapjoga
pedig az egymastol kozjogilag elkiilonitett telepiilések és teriileti egységek
valasztopolgarainak kozosségét illeti meg. [...] Az onkormanyzas helyi nép-
szavazas Utjan torténd gyakorlasanak joga azonban a targyi-tartalmi hasonlo-
sag ellenére nem ennek az alapjognak, hanem az dnkormanyzas alapjoganak
nevesitett 6sszetevoje.” [22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat]

,Elméletileg a részvételi demokracia nagyon igéretes, és tgy tlnik,
hogy a helyi népszavazas egy alkalmas eszkoz arra, hogy a helyi k6zosség
kifejezze akaratat, és alkalmazasaval a kdzigazgatas modernizacioja is meg-
valosulhat. A gyakorlatban viszont kevésbé tartja ezt az igéretét, ugyanis két
Iényeges probléma is felmeriil: alkalmazasa nagyban fligg a helyi hatésagok
hajlanddsagatol, és a valasztopolgari kozony.*!

A helyi népszavazas (referendum) tagabb értelemben a helyi valaszto-
polgarokkal valo intézményesitett konzultaciés mechanizmusoknak a leg-
fontosabb, de nem az egyetlen formaja. A kiilf6ldi szakirodalomban t6bben
a Iényeget a konzultacidban és nem annak jogi forméajaban latjak, ez tehat azt
is jelenti, hogy a helyi referendumon kiviil — szerencsés esetben — még tobb
hasonlo, a kozvetlen demokracia megvaldosulasat szolgalé megoldas van in-
tézményesitve. A helyi népszavazas szabalyozasanak leglényegesebb elemei:
tipusai, lehetséges targyai, szervezete, eljarasa és eredményének joghatasa.’*

A helyi népszavazasra vonatkozo térvényi eléirasokat a népszavazasi
kezdeményezésrdl az eurdpai polgari kezdeményezésrol, valamint a nép-
szavazasi eljarasrol szold 2013. évi CCXXXVIIL. térvényben (tovabbiak-
ban: Nsztv.), a valasztasi eljarasrdl szold 2013. évi XXXVI. térvényben
(tovabbiakban: Ve.), illetve Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz616
2011. évi CLXXXIX. torvényben (tovabbiakban: Moétv.) talaljuk. Ez a tor-
vényi szabalyozas a népszavazas targyi és eljarasi jogat kimeritéen szaba-
lyozza, az Nsztv. 34. § (1) bekezdésében megallapitott felhatalmazason kiviil
nem ad lehetdséget a helyi dnkormanyzati szabalyozasra. Osszességében

3 LAzAR 2011, 190.
342 GIRLESTEANU 2009, 46.; PLESCHBERGER 2017, 233.
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megallapithatd, hogy a helyi dnkormanyzatok helyi népszavazas targya
jogalkotasi autonomigja 1990-t61 fokozatosan sziikiilt.*

Helyi népszavazasra vonatkozo eldirasok az Motv.-ben. Az Motv. alap-

jan a helyi népszavazasrdl az alabbiakat allapithatjuk meg:

a) ,,A valasztopolgarok valasztott képvisel6ik Gtjan és a helyi népszava-
zason torténd részvételiikkel gyakoroljak az nkormanyzashoz valo
kozosségi jogaikat.” [3. § (4) bek.]

b) ,,A helyi dnkormanyzat — a helyi képviseld-testiilet vagy a helyi nép-
szavazas dontésével — 6nként vallalhatja minden olyan helyi koziigy
6nallé megoldasat, amelyet jogszabaly nem utal mas szerv kizarola-
gos hataskorébe.” [10. § (2) bek.]

¢) ,,Onkormanyzati dontést a képviselé-testiilet, a helyi népszavazas,
a képvisel6-testiilet felhatalmazasa alapjan a képviselé-testiilet bi-
zottsaga, a részonkormanyzat testiilete, a tarsulasa, a polgarmester,
tovabba a jegyz6 hozhat.” [41. § (3) bek.]

d) A helyi népszavazas elrendelése a képviselo-testiilet at nem ruhaz-
hat6 hataskorébe tartozik. [42. § 3.]

e) Uj kozség létrehozasanak feltétele a helyi népszavazas. [98. § (1) bek.]

f) Egybeépiilt kdzség egyesitésének feltétele a helyi népszavazas.
[100. § (1) bek.]

g) Lakott teriiletrész atadasanak feltétele a helyi népszavazas. [102. §
(3) bek.J**

h) Ko6zség masik megyéhez valo atcsatolasanak a feltétele a helyi nép-
szavazas. [103. § (1) bek.]

1) A keriileti tagozodas megvaltoztatasanak a feltétele a helyi népsza-
vazas. [105. § (2) bek.]

j) Lakott fovarosi keriilet teriiletrészének mas keriilethez valo csatola-
sanak a feltétele a helyi népszavazas. [105. § (4) bek.]

k) A févaros hataraval kozvetlenil érintkez6 fovarosi keriilet a f6-
varosbol torténd kivalasanak a feltétele a helyi népszavazas. [105. §
(5) bek.]

3 Lasd Kiss 2012; vesd 6ssze 56/1992. (X1. 4.) AB hatéarozat.

34BDT2011. 2401. 1. A teriiletatadas targyaban tartott érvényes és eredményes helyi nép-
szavazas eredménye kotelezd az érintett képviseld-testiiletre, ezért a képviseld-testiilet
a meghatarozott teriilet atadasat nem tagadhatja meg. I1. A helyi népszavazas érvényes
¢és eredményes volta — jogszeriisége —, ha a torvényben foglalt jogorvoslati lehetéségeket
a megszabott hataridében az érintettek nem vették igénybe, utdlag nem tehetd vitassa.
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1) A fovaroshoz csatlakozni kivand, vele hataros telepiilési onkormany-
zat csatlakozasanak a feltétele a helyi népszavazas. [105. § (6) bek.]

A Motv. alapjan megallapithato, hogy a teriiletszervezési tigyek a helyi
népszavazasok jelentds korét teszik ki. A teriiletszervezési tigyben tartott
népszavazas jogi karaktere kettds: egyrészt ligydontd jellegii, hiszen olyan
onkormanyzati dontés, amely kotelez6 a helyi onkormanyzat teriiletén, a he-
lyi dnkormanyzati szervekre és helyi lakosokra, masrészt viszont fakultativ
jellegii, mert az eredménye nem kotelezo a teriiletszervezési eljarasban koz-
remiik6dod egyéb szervekre, kiilondsen az Orszaggyiilésre és a Koztarsasagi
Elnokre. Ne felejtsiik el azt sem, hogy a teriiletszervezési igyben hozott
dontés nem a képviseld-testiilet feladat- és hataskorébe tartozik, nem helyi
iigy. Ugy is fogalmazhatunk, hogy a teriiletszervezési tigyben tartott nép-
szavazas ,,véleménynyilvanito a dontéshozatal szempontjabdl, de ligydonto
eljarasi, kezdeményezési szempontbol”. 3+

30

20 A N\ /\ —ht?lyi )
/\/ / \ népszavazasok
\ szédma
T A

<]

0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
o - o n ~ D - [a2] n ~
(<} o o o o o — - - —
[«)} o o o o o o o o o
— o~ o~ o o~ o~ o o~ o~ o

3. abra

Az dsszes megtartott (érvényes, érvénytelen, eredményes, eredménytelen)
helyi népszavazasok szama Magyarorszagon 19992017 kézott

Forras: a valasztas.hu-n elérhetd adatok alapjan a szerzo szerkesztése

Magyarorszagon a helyi népszavazasok kb. egynegyedét a teriiletszervezési
igyekben vald dontések teszik ki. Jelentés azoknak a népszavazasoknak
a szama, amelyeknek valamilyen — kdrnyezetre sulyos kovetkezmények-
kel jar6 — nagyberuhazasokrdl vald dontés a targya. El6fordulnak még

345 A problémara precizen utal: Kiss 2012, 462.
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kozmivekkel, ingatlan-hasznositassal és a helyi kdzszolgaltatasokkal kap-
csolatos helyi népszavazasok is.>*

Bécsben példanak okaért 1973 és 2013 kozott nyole konzultativ helyi
népszavazast tartottak, amelyeken Osszesen 25 kérdést tettek fel a helyi
valasztopolgaroknak. A kezdeményezd legtobb esetben a polgarmester volt,
két-két esetben a helyi valasztopolgarok, illetve helyi politikai partok. A nép-
szavazasok koziil csak két esetben tettek fel pénziigyi jellegii kérdést, a tobbi
esetben volt kérdés példaul uj konferenciakdzpont tervezett felépitésérdl
(1981) vagy a varosi metrohaldzat hétvégi kozlekedési rendjének lehetséges
megvaltoztatasarol (2010).34

Az Nsztv. I11. fejezete (Helyi népszavazas kezdeményezése) tartalmazza
az anyagi és eljarasjogi részletszabalyokat.

,»A helyi 6nkormanyzat képviseld-testiilete helyi népszavazast rendelhet
el a képviseld-testiilet hataskorébe tartozo tigyben.” [32. § (1) bek.] Problémas
azon népszavazasi tigyek kore, amelyek targya olyan nagyberuhdzashoz
kapcsolodik, amely ugyan adott telepiilés kozigazgatasi hatarain beliil valo-
sulna meg (tehat csak egyetlen képviselo-testiilet hataskorébe tartozo tigy-
r6l van sz0), de hatasait tekintve a hataros telepiiléseket is kdzvetve vagy
kozvetleniil érinti (példaul tubesi NATO-radarral kapcsolatos népszavazasi
kezdeményezés).3*

,,Nem lehet helyi népszavazast tartani

a) a koltségvetésrol és a zarszamadasrol,

b) a helyi adokrol,

¢) aképviseld-testiilet hataskorébe tartozo személyi és szervezetalaki-

tasi kérdésrol,

d) a képviselo-testiilet feloszlasanak a kimondasarol.” [32. § (2) bek.]

»A képviselo-testiilet helyi népszavazast koteles elrendelni abban a kér-
désben, amelyben térvény vagy onkormanyzati rendelet helyi népszavazas
megtartasat irja eld. [33. §] Helyi népszavazast kezdeményezhet
a) a képviselO-testiilet tagjainak legalabb egynegyede,
b) a képvisel6-testiilet bizottsaga,
¢) kevesebb a valasztopolgarok tiz szazalé¢kanal, és nem lehet tobb
a valasztopolgarok huszonot szazalékanal.

ML ASZLONE KovAcs 2008, 282.
347 PLESCHBERGER 2017, 244,
348 LAszLONE KovAcs 2008, 285.
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A képvisel6-testiilet koteles elrendelni a helyi népszavazast, ha azt az 6n-
kormanyzati rendeletében meghatarozott szamu valasztopolgar kezdemé-
nyezte.” [34. § (1)—(2) bek.]

Hasonl6 jogi szabalyozast talalunk Bulgariaban is. A helyi valaszto-
polgarok, a képviseldk, a polgarmester és a regionalis kormanyzo kezde-
ményezhet helyi népszavazast minden olyan kérdésben, amely kapcsolodik
a telepiilés tevékenységéhez. Nem tarthato helyi népszavazas a telepiilési
koltségvetés, az adoztatas kérdésében és kiilonleges eljaras ala tartozo egyéb
iigyekben. A tapasztalatok szerint a helyi népszavazas intézményét széles
korben alkalmazzak.*

Magyarorszagon ,,a helyi népszavazas kitlizésére iranyuld valaszto-
polgari kezdeményezést

a) olyan maganszemély, aki a helyi dnkormanyzati képvisel6k és pol-

garmesterek valasztasan valasztd lehet,

b) part,

c) egyéb egyesiilet a létesitd okirataban meghatarozott céllal osszefiiggd

kérdésben szervezhet.

Egy kezdeményezésnek tobb szervezdje is lehet. Ebben az esetben a szerve-
70k egy személyt jeldlnek ki a valasztasi szervekkel valo kapcsolattartasra.”
[35. § (1)-(2) bek.]

,,A szervezdének a helyi népszavazasra javasolt kérdést az alairasgyjté
iv mintapéldanyan az alairasgyijtés megkezdése el6tt —a kérdés hitelesitése
céljabol — be kell nyujtania a helyi valasztasi bizottsaghoz.” [36. § (1) bek.]

,»A helyi népszavazasra javasolt kérdést ugy kell megfogalmazni, hogy
arra egyértelmiien lehessen valaszolni, tovabba a helyi népszavazas eredmé-
nye alapjan a képvisel6-testiilet el tudja donteni, hogy terheli-e dontéshoza-
tali kotelezettség, és ha igen, milyen dontés meghozatalara koteles. A helyi
népszavazasra javasolt kérdés nem tartalmazhat szeméremsértd vagy mas
moddon megbotrankoztatd kifejezést.” [39. § (1)—(2) bek.]

,,Ha a kezdeményezés a helyi népszavazas jogintézményének alkotma-
nyos céljaval és rendeltetésével nyilvanvaldan ellentétes, vagy nem felel meg
a 35. §-ban, a 36. §-ban és a 38. § (1) és (2) bekezdésében foglalt feltételek-
nek, tovabba ha az alairasgy1ijté iv nem felel meg a jogszabalyi feltételeknek,
a helyi valasztasi iroda vezetdje a kérdést a benyjtasatdl szamitott 6t napon

3% DrRuMEVA 2001, 153
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beliil hatarozattal elutasitja, és a kérdést nem terjeszti a helyi valasztasi bi-
zottsag elé.

A helyi valasztasi iroda vezetéjének hatarozata ellen jogorvoslatnak
helye nincs, de a szervezo a kérdést ismételten benyujthatja. Az ismételten
benyujtott kérdés hitelesitését a helyi valasztasi bizottsag napirendjére kell
tiizni.” [40. § (1)—(2) bek.]

,»A helyi valasztasi bizottsag a kérdés hitelesitésérél vagy annak meg-
tagadasardl a benyujtasatol szamitott harminc napon beliil dont. A helyi va-
lasztasi bizottsag a kérdést akkor hitelesiti, ha az az e térvényben a kérdéssel
szemben tamasztott kovetelményeknek megfelel.

A szervez0 altal benyujtott kérdés csak abban az esetben hitelesithetd,
ha az alairasgyjté iv is megfelel a jogszabalyban foglalt eléirasoknak.”
[31. § (D—(2) bek.]

,,Helyi népszavazas kit{izésére iranyulo valasztopolgari kezdeményezést
az alairasgyijté iv hitelesitési zaradékkal ellatott mintapéldanyarol készitett
masolaton lehet tdmogatni. A tamogaté alairas nem vonhato vissza.”

Az alairasgyiijtd iven a sajat kezii alairas mellett — az alairas hitelessé-
gének ellendrzése céljabol — fel kell tiintetni a valasztopolgar olvashato csa-
ladi és utonevét, személyi azonositdjat, valamint anyja nevét. A valasztopol-
gar adatainak a kérdéssel azonos oldalon kell szerepelniiik. Az alairasgyijt6
iven az alairast gyijté személy feltiinteti nevét és személyi azonositdjat,
tovabba az alairasgyijto ivet az alairasaval latja el. Egy valasztopolgar a kez-
deményezést csak egyszer tamogathatja, a tovabbi alairasai érvénytelenek.”
[44. § (1)—(4) bek.]

»Alairast a valasztopolgarok zaklatasa nélkiil — foszabalyként — barhol
lehet gyijteni. Nem gyftijthet6 alairas

a) az alairast gy0jté ¢és az alair6 munkahelyén munkaidejében vagy
munkaviszonybol, illetéleg munkavégzésre iranyuld mas jogviszony-
bol fakadd munkavégzési kotelezettsége teljesitése kozben;

b) a Magyar Honvédségnél és a kdzponti allamigazgatasi szerveknél
szolgalati viszonyban levd személytdl a szolgalati helyén vagy szol-
galati feladatanak teljesitése kozben;

¢) tomegkozlekedési eszk6zon;

d) allami, helyi és nemzetiségi dnkormanyzati szervek hivatali helyi-
ségében;

e) egészségiigyi szolgaltatd helyiségében;

f) felsGoktatasi és koznevelési intézményben.
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Az alairasért az alaird valasztopolgar részére elényt adni vagy igérni tilos.
Az alaird valasztopolgar az alairasért nem kérhet elonyt, illetve nem fogad-
hat el elonyt vagy annak igéretét.” [45. § (1)—(3) bek.]

A Kuria megitélése szerint azonban a kitelepiilé-pulton torténé ajanlas-
gyUjtésnél a kozteriilet-hasznalat és a gyiilekezési jog fenti 6sszefliggései
nem alkalmazhatdk. ,,Az ajanloszelvények kozteriileten elhelyezett kitele-
piil6-pulton torténd gyijtése nem tartozik az Alaptorvény VIII. cikk (1) be-
kezdése és a Gytv. hatalya ala, ami azonban nem jelenti azt, hogy a védendd
értéket — a politikai kommunikacié szabadsagat — ne lehetne figyelembe
venni az gy elbiralasa soran. A gyiilekezési jog mellett politikai alapjog
a feliilvizsgalati kérelemben is felhivott, az Alaptorvény I1X. cikk (1) bekez-
désbe foglalt véleménynyilvanitas szabadsaga.” [Kvk.IV.37.184/2014/3. szam|

A szervez0 az alairasgyijté iv mintapéldanyanak hitelesitési zaradék-
kal torténd ellatasat kovetd harminc napon beliil, egy alkalommal nyujthatja
be a helyi népszavazas kitiizésére iranyuld allampolgari kezdeményezés
alairasgyjto iveit a helyi valasztasi bizottsaghoz az alairasok ellenérzése
céljabodl. A késedelmesen, potldlag, valamint a nem a szervezé altal be-
nyujtott alairasgyjto iven szerepld alairas érvénytelen.” [47. § (1)—(2) bek.]

,,Ha az érvényes alairasok szama eléri a helyi népszavazas kezdeménye-
zéséhez sziikséges szamot, az alairasok ellenérzésének eredményérdl — az azt
megallapitd hatarozat jogerére emelkedésétdl szamitott nyolc napon be-
liil — a helyi valasztasi bizottsag elndke tajékoztatja a polgarmestert.” [50. §]
,»A helyi népszavazas elrendelésérol a polgarmester altali bejelentést kovetd
harminc napon beliil dont a képvisel6-testiilet.” [53. §]

,»A helyi népszavazas elrendelésérdl sz016 hatarozatot az Snkormanyzat
hivatalos lapjaban, illetve a helyben szokasos modon kozzé kell tenni. A pol-
garmester a helyi népszavazas elrendelésérdl tajékoztatja a helyi valasztasi
bizottsag elnokét.” [55. § (2) bek.]

LA képvisel6-testiilet helyi népszavazast elrendeld, valamint kételezéen
elrendelendd helyi népszavazas elrendelését elutasitd hatarozata elleni feliil-
vizsgalati kérelmet — a térvényszékhez cimezve — agy kell benytjtani, hogy
az a hatarozat kozzétételét kovetd tizendt napon beliil megérkezzen a helyi
valasztasi bizottsaghoz.”

A helyi valasztasi bizottsag a feliilvizsgalati kérelmet a beérkezését
kovetd 6t napon beliil megkiildi a torvényszéknek. A helyi valasztasi bizott-
sag elnoke a feliilvizsgalati kérelem benyujtasarol haladéktalanul tajékoztatja
a polgarmestert.
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A torvényszék a hatarozat érdemében csak akkor folytat vizsgalatot,
ha az alairasgyijté iv hitelesitése és a helyi népszavazas elrendelése kozott
a koriilményekben olyan Iényeges valtozas kovetkezett be, amelyet a kérdés
hitelesitésérdl, vagy az azzal szembeni feliilvizsgalati kérelemrdl hozott
dontés soran a helyi valasztasi bizottsag, illetve az 57. § szerinti eljarasban
a torvénysz¢ék nem vehetett figyelembe, és a dontést érdemben befolyasol-
hatja. A torvényszék nem vizsgalja érdemben azt a feliilvizsgalati kérelmet,
amelyben a kérelmez6 a kérdés tartalmat illetd, valamint a hitelesitéssel
Osszefliggd alkotmanyossagi aggalyokra hivatkozik.

A torvényszék a felilvizsgalati kérelmet harminc napon beliil biralja
el. A torvényszék a képviselo-testiilet hatarozatat helybenhagyja, vagy azt
megsemmisiti, és a képviseld-testiiletet 4j hatarozat meghozatalara kotelezi.”
[58. § (1)-(4) bek.]

A képvisel6-testiilet helyi népszavazast elrendelé dontésével kapcso-
latban felmeriil az ,,okafogyottsag” kérdéskore. A Kaposvari Torvényszék
2016. oktober 21. napjan kelt végzésében megsemmisitette a Kaposvar
Megyei Jogi Varos Kozgytilése helyi népszavazas elrendelése kdrében
hozott hatarozatat. A kozgytlés korabban ugyan elrendelte egy tizem léte-
sitésével kapcsolatos helyi népszavazast, de ezt a hatarozatot a torvényszék
okafogyottsagra hivatkozva megsemmisitette, tekintettel arra, hogy az ala-
irasgyjtd iv hitelesitése és a helyi népszavazas elrendelése kozott a ko-
rillményekben 1ényeges valtozas (korabban 1étrejott szerzddés felbontasa)
kovetkezett be. >

A helyi népszavazas érvényes, ha a valasztopolgarok tobb mint fele
érvényesen szavazott, és eredményes, ha az érvényesen szavazo valasztopol-
garok tobb mint fele a megfogalmazott kérdésre azonos valaszt adott.” [59. §]

A képviseld-testiilet — ha a helyi népszavazas dontési kotelezettséget
keletkeztet — koteles a helyi népszavazas napjatol szamitott szaznyolcvan
napon beliil az érvényes ¢és eredményes helyi népszavazas dontésének meg-
felel6 rendeletet megalkotni vagy hatarozatot hozni.

Az érvényes ¢s eredményes helyi népszavazassal hozott dontés a kép-
visel6-testiiletre a helyi népszavazas napjatol — ha a helyi népszavazas ren-
deletalkotasi kotelezettséget keletkeztet, a rendelet kihirdetésétol — szamitott
egy évig kotelezd.” [60. § (1)—(2) bek.]

30 Kaposvari Torvényszék Sajtoosztalya, Kaposvar, 2016. oktober 21. Elérheté: http:/birosag.
hu/szakmai-informaciok/altalanos-sajtokozlemeny/kaposvari-torvenyszek-dontes-okafo-
gyott-helyi (A letdltés ideje: 2020. 04. 18).
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1. Deutschland, die zweistufige Regelung

1.1. Das Grundgesetz

Die Verfassung stellt — neben anderen Vorschriften — die grundlegenden
Normen der Verhiltnisse der offentlichen Verwaltung im Rechtsstaat dar.!
Das gilt auch fiir die kommunalen Selbstverwaltungen. Die Verfassung gibt
die Basisvorschriften und die Grundsitze fiir die Tétigkeit der Kommunen
vor, dadurch erhélt das System der Selbstverwaltungen Stabilitét.

Der Verfassungsgeber muss ein Gleichgewicht finden: Die detaillierte
Regelung fiir die Kommunen soll in den Gesetzen geschehen, die Verfassung
soll nur diejenigen Regeln enthalten, die die Garantien und strukturellen
Merkmale der Kommunalverwaltung bestimmen, andererseits soll sie auch
den Charakter des ganzen Staates beeinflussen.

In den Verfassungen Europas finden sich sehr viele Regelungslosungen
fir die Kommunen. Diese Regelungsarten sind in einer Hinsicht dhnlich:
Mindestens die Institutionalisierung der kommunalen Selbstverwaltungen
wird in den Grundgesetzen formuliert. Das kann man als formale verfas-
sungsrechtliche Regelung bezeichnen, wenn aber die wichtigsten inhaltlichen
Elemente des Selbstverwaltungswesens die Grundnormen beinhalten, ist das
schon materielles Kommunalverfassungsrecht.

Aus der foderalen Staatsstruktur Deutschlands ergibt sich ein ,,dop-
peltes” Verfassungsrecht fiir die kommunalen Selbstverwaltungen: Eine
Ebene ist das Bundesverfassungsrecht, geregelt im Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland (GG), die andere Ebene ist das Landesverfas-
sungsrecht, geregelt in den Verfassungen der Bundesldnder. Das Bundes-
recht hat aber — nach Art. 31 GG — Vorrang?, das heift, ,,Bundesrecht bricht
Landesrecht”.

' Vgl. PETRETEI 2002.
2 Der Vorrang geht allerdings nur so weit, wie das Bundesrecht kompetenzgerecht zustande
gekommen ist; das spielt bei der Verfassung keine Rolle, ist aber bei einfachem Bundesge-

setzesrecht zu berticksichtigen.
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Das Kommunalrecht liegt in der Kompetenz der Landesgesetzgeber
und umfasst die Rechtssétze, die die innere Verfassung und das spezifische
Handeln der kommunalen Gebietskorperschaften betreffen. Die Bundes-
lander haben hierzu Gemeindeordnungen und Landkreisordnungen sowie
eine Vielzahl von Gesetzen erlassen, die das Handeln der kommunalen Ge-
bietskorperschaften steuern.’ Allerdings kann der Bund im Rahmen seiner
Kompetenzen durchaus in die Geschicke der Gemeinde eingreifen, das gilt
zum Beispiel im Baurecht.*

Art 28 Abs. 1 GG besagt: ,,Die verfassungsméfige Ordnung in den
Landern muf3 den Grundsétzen des republikanischen, demokratischen und
sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes entsprechen.” Das
Grundgesetz ldsst den Léndern bei der Gestaltung ihrer Verfassung im
Einzelnen Spielraum und will nicht Konformitét oder Uniformitit, sondern
nur eine gewisse Homogenitét durch Bindung an die leitenden Prinzipien
herbeifithren.’

Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat im Zusammenhang mit
diesen Vorschriften festgestellt: ,,Die Lander sind, soweit nicht das Grund-
gesetz in Art. 28 Abs. 1 und 2 oder in anderen Vorschriften fiir bestimmte
Tatbestdnde etwas anderes vorschreibt, frei in der Ausgestaltung ihrer Ver-
fassung. Soweit danach das Grundgesetz die Freiheit gibt, dass der Gliedstaat
in seine Verfassung eine Bestimmung aufnehmen kann, unterscheide sie
sich von einer Regelung des Grundgesetzes oder stimme sie mit ihr {iberein,
kann Art. 31 GG nicht die Kraft haben, diese landesverfassungsrechtliche
Vorschrift zu brechen.”

Die Ausgestaltung des Selbstverwaltungssystems gehort — wie ge-
sagt — zum ausschlieBlichen Wirkungskreis der Bundesldnder. Die Lander
miissen die Vorschriften des GG dabei aber immer beachten.

Nach Art. 28 Abs. 2 GG muss den Gemeinden ,,das Recht gewéhrleis-
tet sein, alle Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft im Rahmen der
Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.”’.

Die Regelung des GG bedeutet einerseits, dass die Gemeinden ihre
eigenen Aufgaben ohne Weisung und Vormundschaft des Staates erfiillen

Ipsen 2001, 19.

STiMPFL 1996, 20.

BVerfGE 9, 268.

BVerfGE 36, 342.

Das Wort ,,regeln” bedeutet mehr als verwalten. BVerwGE 6, 247 (252).

R N I S



DEUTSCHLAND, DIE ZWEISTUFIGE REGELUNG 165

diirfen, anderseits bedeutet sie das Recht zum Erlassen von Rechtsnormen,
insbesondere von Satzungen.

Den Gemeinden weist Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG das Recht zu, ,,alle An-
gelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft (...) zu regeln.” Dieser Grundsatz
der Universalitit oder Allzustindigkeit® erméchtigt zur Wahrnehmung sédmt-
licher ortlicher Aufgaben auch ohne spezielle Kompetenzzuweisung. Darin
ist auch das Recht eingeschlossen, sich neuen Sachaufgaben zu widmen,
die nicht einem anderen Verwaltungstrager zugewiesen sind.”® Die Selbst-
verwaltungsgarantie verbietet fiir den Bereich der Angelegenheiten der ort-
lichen Gemeinschaft eine liberméBige Ingerenz gemeindefremder staatlicher
Stellen. Gleichzeitig bildet sie fiir die Gemeinden einen Kompetenztitel zum
Tétigwerden innerhalb dieses Bereiches. Dieser Kompetenztitel hat seine
Besonderheit in seiner Universalitat.!’

Einige Autoren behaupten, es gibe keine verfassungsrechtliche Allzu-
standigkeit der Gemeinden fiir die Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft, der Aufgabenbereich werde durch Gesetze bestimmt'!, mehrere
behaupten aber, dass ein Grundsatz der Universalitit doch existiere.?

Meiner Meinung nach bleibt diese Frage theoretisch: Infolge des Ge-
setzesvorbehaltes miissen wir feststellen, dass die Gemeinden immerhin nur
jene Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft wahrnehmen kénnen, die
Gesetze iibriglassen, unabhidngig davon, ob wir iiber Bayern oder Ungarn
sprechen. Nach einer anderen Meinung reicht die Universalitdt der gemeind-
lichen Kompetenz fiir ortliche Angelegenheiten so weit, wie ein Gesetz
eine besondere Aufgabenzuweisung anderer Art nicht betrifft; abweichende
Kompetenzzuweisungen durch ein Gesetz seien vor Art. 28 GG rechtferti-
gungspflichtig; daher sei die Frage nach der Universalitdt oder der Geset-
zesbestimmtheit der Kommunalkompetenz durchaus nicht nur theoretisch.

Die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft sind ,,diejenigen Be-
dirfnisse und Interessen, die in der Ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder
auf sie einen spezifischen Bezug haben, die also den Gemeindeeinwohnern
gerade als solche gemeinsam sind, indem sie das Zusammenleben und -woh-
nen der Menschen in der (politischen) Gemeinde betreffen.”!

8 Mehr dazu: MODEL — MULLER 1996, 357.
° KNEMEYER 2000, 43.

1 WAECHTER 1997, 35.

I MODEL — MULLER 1996, 357.

12 DREIER 1998, 491.

3 BVerfGE 79, 127, 151 f.
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Zur Aufgabenerfiillung der Gemeinden gehdrt auch der verfassungs-
rechtliche Grundsatz der Eigenverantwortlichkeit. Das Merkmal der Eigen-
verantwortlichkeit findet seinen Ausdruck in den sogenannten Gemeinde-
hoheiten, die das Wesen der kommunalen Selbstverwaltung aber nicht
abschlieBend definieren. Dazu zdhlen im Einzelnen:

» die Gebietshoheit (die Befugnis, im Gemeindegebiet die Hoheits-

gewalt auszuiiben);

 die Satzungshoheit (das Recht der Gemeinden, die 6rtlichen Ange-

legenheiten durch Satzungen zu regeln);

» die Personalhoheit (die Befugnis, eigenes Personal auszuwéhlen,

anzustellen, zu beférdern und zu entlassen);

» die Organisationshoheit (das Recht, die eigene Verwaltung zu or-

ganisieren);

 die Planungshoheit (die Befugnis, die eigenen Angelegenheiten an-

hand einer eigenen Konzeption zu erledigen, Planungshoheit ist vor
allem die Beplanung des Gemeindegebiets);

* die Finanzhoheit (die Befugnis zu einer eigenverantwortlichen Ein-

nahmen- und Ausgabenwirtschaft).'

Nach der Rechtsprechung des BVerfG bedeutet Art. 28 GG eigentlich kein
Grundrecht, hier handelt es sich um eine institutionelle Garantie, das heif3t,
kommunale Selbstverwaltungen miissen in der Staatsorganisation sein und
funktionieren.” ,,Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung ist in-
dessen nicht absolut, sie ist der gesetzlichen Einwirkung zugénglich. (...)
Die Beschrankungen der kommunalen Selbstverwaltung sind jedenfalls
mit Art. 28 Abs. 2 GG vereinbar, als sie dessen Kernbereich unangetastet
lassen. Was zu diesem Kernbereich gehort, lasst sich allerdings nicht in eine
allgemein giiltige Formel fassen.”'®

Es gehort jedoch zum verfassungsrechtlich gewéhrleisteten Kernbereich
der kommunalen Selbstverwaltung, dass Bestands- oder Gebietsdnderungen
von Gemeinden nur aus Griinden des 6ffentlichen Wohls und nach Anhérung
der betroffenen Gebietskorperschaften zulédssig sind."”

4 STERN 1984, 405.

5 BVerfGE 8, 256; 8, 332.

16 BVerfGE 26, 22.

7 BVerfGE 50, 50; 50, 202; 86, 107.
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,,Der Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie gibt aber keine Exis-
tenzgarantie der einzelnen Gemeinden. Die Gemeinden kénnen individuell,
nicht aber institutionell beseitigt werden.”® Die Selbstverwaltungen, mit
den Gemeinden und den Gemeindeverbianden, sind auch der Ausdruck der
gegliederten Demokratie.”

Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG gibt den Gemeinden das Selbstverwaltungs-
recht nicht selbst, sondern enthélt nur eine entsprechende Anweisung an
den Landes(verfassungs)gesetzgeber, der einerseits frei darin ist, das Sat-
zungsrecht zusammen oder mit dem Selbstverwaltungsrecht unmittelbar
durch die Verfassung zu geben, oder der einfachgesetzlichen Erméchtigung
vorzubehalten.?

,»Auch die Gemeindeverbidnde haben im Rahmen ihres gesetzlichen
Aufgabenbereiches nach Mafigabe der Gesetze das Recht der Selbstverwal-
tung. Die Gewéhrleistung der Selbstverwaltung umfasst auch die Grund-
lagen der finanziellen Eigenverantwortung; zu diesen Grundlagen gehort
eine den Gemeinden mit Hebesatzrecht zustehende wirtschaftskraftbezogene
Steuerquelle.”?!

1.2. Die bayerische Landesverfassung

Art. 11 Abs. 2 der bayerischen Landesverfassung, der Verfassung des Frei-
staates Bayern (BV) besagt: ,,Die Gemeinden sind urspriingliche Gebiets-
korperschaften des offentlichen Rechts. Sie haben das Recht, ihre eigenen
Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze selbst zu ordnen und zu verwalten,
insbesonders ihre Biirgermeister und Vertretungskorper zu wahlen.”

Die BV geht bei der Bestimmung der Stellung der Gemeinden allerdings
weiter als das GG. Aus dem GG geht hervor, dass ,,Gemeinden und Kreise
dem Staat nicht gegeniiberstehen, sondern ein Stiick Staat darstellen”??, ein
Ausdruck gegliederter Demokratie sind*. Die BV statuiert auch, dass diese
Rechtsstellung der kommunalen Selbstverwaltungen im &ffentlichen Recht
nicht ohne historische Wurzeln entstanden ist.

8 SCHMIDT-BLEIBTREU — KLEIN 1995, 598.
® BVerfGE 52, 95.

0 MEYER 1977, 26.

2l Art. 28. Abs. 1 Satz 2 und 3 GG.

22 BVerfGE 73, 118 (191).

2 BVerfGE 52, 95 (111 f.).

IS}
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Art. 11 Abs. 4 BV besagt: ,,Die Selbstverwaltung der Gemeinden dient
dem Aufbau der Demokratie von unten nach oben.” Die Prinzipien der BV
betonen also, dass die Existenz der Gemeinden ein Basiselement der Demo-
kratie — und der staatlichen Aufgabenerledigung®* — ist. Die Tétigkeiten der
Kommunen gehoéren auch zum Funktionieren des Rechtsstaates.

Der Zweck der kommunalen Selbstverwaltung ist — nach der deutschen
Auffassung —also die Verwirklichung der ortlichen Demokratie beziehungs-
weise die Sicherstellung der Dezentralisation und der Dekonzentration.?

Art. 10 Abs. 1 BV besagt: ,,Fiir jedes Gebiet jedes Kreises und jedes
Bezirks besteht ein Gemeindeverband als Selbstverwaltungskorper.” Der
erwihnte Artikel der BV detailliert den Inhalt des Rechts der Selbstver-
waltung nicht. Das Recht der Selbstverwaltung ist also identisch mit dem
im GG oder in Art. 11 BV.

Art. 17 der Landkreisordnung (LKrO) und Art. 17 der Bezirksordnung
(BezO) gewihren auch den Gemeindeverbianden das Recht der Satzungs-
setzung. Die Regelung der beiden Ordnungen ist mit der Regelung der Ge-
meindeordnung fiir den Freistaat Bayern (GO) identisch.

Die Aufgaben der Gemeinden kdnnen in zwei Gruppen geteilt werden:
Die Aufgaben im eigenen Wirkungskreis und die tibertragenen staatlichen
Aufgaben. Bei der Erledigung der Aufgaben im eigenen Wirkungskreis sind
die Gemeinden im Rahmen der Gesetze ohne Anweisungen titig, sie handeln
nach eigenem Ermessen.

Die iibertragenen Aufgaben sind aber nach ihrer rechtlichen Natur
staatliche Aufgaben. Diese Aufgabe konnte der Staat ohne weiteres selbst
wahrnehmen, libertragt sie aber aus Griinden der Vereinfachung, Biirger-
ndhe und Praktikabilitdt auf kommunale Verwaltungskorperschaften. Da
diese rein staatlichen Materien nicht zu den Angelegenheiten der Kreis- oder
Gemeindegemeinschaft zdhlen, konnen sich die Gebietskorperschaften in
Bezug auf die Zuweisung solcher staatlichen Aufgaben nicht auf die Ver-
letzung ihrer Selbstverwaltungsgarantie berufen. Im Ausnahmefall ist das
aber doch moglich: Wenn die Zuweisung staatlicher Aufgaben die Kapazi-
titen der Gemeinde so {iberfordert, dass sie fiir die origindr kommunalen
Aufgaben keinerlei Handlungsmoglichkeiten mehr hat, das heilit, wenn die
Masse der staatlichen Ubertragungen zu einer ernsten Funktionsstérung in
der Kommunalselbstverwaltung fiihrt.

24 NARWISKY — SCHWIEGER — KNOPFLE 2000, 11.
25 SCHOLLER 1992.



DEUTSCHLAND, DIE ZWEISTUFIGE REGELUNG 169

Ein wichtiger Unterschied zu den eigenen Aufgaben ist, dass fir die
Erledigung iibertragener Angelegenheiten die zustdndigen Staatsbehdrden
Weisungen erteilen kénnen.?

Bei der Aufgabenzuweisung an die Gemeinden hat der Gesetzgeber aber
kein freies Ermessen. Der Gesetzgeber darf den Gemeinden eine Aufgabe
mit relevantem ortlichem Charakter nur aus Griinden des Gemeininteresses,
vor allem also etwa dann entzichen, wenn anderswie die ordnungsgeméalie
Aufgabenerfiillung nicht sichergestellt werden kann, und wenn die den
Aufgabenentzug tragenden Griinde gegeniiber dem verfassungsrechtlichen
Aufgabenverteilungsprinzip des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG iiberwiegen.?”’

% Art. 8 Abs. 2. GO.
27 BVerfGE 79, 127.
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2. Die Mitwirkung der
Gemeindeangehorigen

Kommunale Selbstverwaltung ist kein Selbstzweck, und sie darf keiner
sein. Die Mitwirkung der Gemeindebiirger und Gemeindebiirgerinnen,
der Gemeindeangehorigen bei der Kommunalverwaltung soll also real und
effektiv sein, diesen Zweck soll auch die gesetzliche Regelung unterstiitzen.

,,Gemeindeangehorige sind alle Gemeindeeinwohner. Sie haben gegen-
iiber der Gemeinde die gleichen Rechte und Pflichten. Gemeindebiirger und
Gemeindebiirgerinnen sind die Gemeindeangehdrigen, die in ihrer Gemeinde
das Recht, an den Gemeindewahlen teilzunehmen, besitzen.” (Art. 15 Abs. 1,
2 GO)

,,Die Gemeindebiirger und Gemeindebiirgerinnen wihlen den Gemein-
derat und mit der Mehrheit der abgegebenen giiltigen Stimmen den ersten
Biirgermeister.” (Art. 17 GO)

,,In jeder Gemeinde hat der erste Biirgermeister mindestens einmal jahr-
lich, auf Verlangen des Gemeinderats auch ofter, eine Biirgerversammlung
zur Erorterung gemeindlicher Angelegenheiten einzuberufen. In groBeren
Gemeinden sollen Biirgerversammlungen auf Teile des Gemeindegebiets
beschriankt werden. Empfehlungen der Biirgerversammlungen miissen in-
nerhalb einer Frist von drei Monaten vom Gemeinderat behandelt werden.”
(Art. 18 Abs. 1-4 GO)

Die Gemeindebiirger und Gemeindebiirgerinnen kénnen {iber Angele-
genheiten des eigenen Wirkungskreises der Gemeinde einen Biirgerentscheid
beantragen (Biirgerbegehren). Da die Instrumente unmittelbarer Demokratie
Zustandigkeiten des Vertretungsorganes auf die Biirgergesamtheit verlagern,
konnen sie nur Agenden betreffen, fiir die der Gemeinderat die Zustindig-
keit besitzt.?

,,Ein Biirgerentscheid findet nicht statt iiber Angelegenheiten, die
kraft Gesetzes dem ersten Biirgermeister obliegen, iiber Fragen der inneren
Organisation der Gemeindeverwaltung, iiber die Rechtsverhéltnisse der

28 WAECHTER 1997, 155.
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Gemeinderatsmitglieder, des Biirgermeisters und der Gemeindebediensteten
und tiber die Haushaltssatzung.

Das Biirgerbegehren muss bei der Gemeinde eingereicht werden und
eine mit Ja oder Nein zu entscheidende Fragestellung und eine Begriindung
enthalten sowie bis zu drei Personen benennen, die berechtigt sind, die
Unterzeichnenden zu vertreten.

Das Biirgerbegehren kann nur von Personen unterzeichnet werden, die
am Tag der Einreichung des Biirgerbegehrens Gemeindebiirger sind. Fiir die
Feststellung der Zahl der giiltigen Unterschriften ist das von der Gemeinde
zum Stand dieses Tages anzulegende Biirgerverzeichnis mal3geblich.

Uber die Zuldssigkeit des Biirgerbegehrens entscheidet der Gemeinderat
unverziiglich, spatestens innerhalb eines Monats nach Einreichung des Biir-
gerbegehrens. Gegen die Entscheidung konnen die vertretungsberechtigten
Personen des Biirgerbegehrens ohne Vorverfahren Klage erheben.

Ist die Zulédssigkeit des Biirgerbegehrens festgestellt, darf bis zur
Durchfithrung des Biirgerentscheids eine dem Begehren entgegenstehende
Entscheidung der Gemeindeorgane nicht mehr getroffen oder mit dem Voll-
zug einer derartigen Entscheidung nicht mehr begonnen werden, es sei denn,
zu diesem Zeitpunkt haben rechtliche Verpflichtungen der Gemeinde hierzu
bestanden.

Der Biirgerentscheid ist innerhalb von drei Monaten nach der Feststel-
lung der Zuldssigkeit des Biirgerbegehrens durchzufiihren; der Gemeinderat
kann die Frist im Einvernehmen mit den vertretungsberechtigten Personen
des Biirgerbegehrens um hochstens drei Monate verldngern. Die Kosten des
Biirgerentscheids trigt die Gemeinde. Stimmberechtigt ist jeder Gemeinde-
biirger. Die Moglichkeit der brieflichen Abstimmung ist zu gewéhrleisten.

Ist in einem Stadtbezirk ein Bezirksausschuss gebildet worden, so kann
iiber Angelegenheiten, die diesem Bezirksausschuss zur Entscheidung iiber-
tragen sind, auch innerhalb des Stadtbezirks ein Biirgerentscheid stattfinden.
Stimmberechtigt ist jeder im Stadtbezirk wohnhafte Gemeindebiirger.

Der Biirgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des Gemeinde-
rats. Der Biirgerentscheid kann innerhalb eines Jahres nur durch einen neuen
Biirgerentscheid abgedndert werden, es sei denn, die dem Biirgerentscheid
zugrunde liegende Sach- oder Rechtslage wesentlich hat sich gedndert.

Der Biirgerentscheid entféllt, wenn der Gemeinderat die Durchfithrung
der mit dem Biirgerbegehren verlangten Mafinahme beschlief3t.

Die im Gemeinderat und die von den vertretungsberechtigten Perso-
nen des Biirgerbegehrens vertretenen Auffassungen zum Gegenstand des
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Biirgerentscheids diirfen in Veréffentlichungen und Veranstaltungen der
Gemeinde nur in gleichem Umfang dargestellt werden. Zur Information
der Biirgerinnen und Biirger werden den Beteiligten von der Gemeinde die
gleichen Moglichkeiten gewéhrt wie bei Gemeinderatswahlen.

Das Ergebnis des Biirgerentscheids ist in der Gemeinde in der ortsiib-
lichen Weise bekanntzumachen.

Die Gemeinden konnen das Nahere durch Satzung regeln. Das Recht
auf freies Unterschriftensammeln darf aber nicht eingeschriankt werden.”
(Art. 18a Abs. 1-17 GO)

Die Gemeindebiirger und Gemeindebiirgerinnen kdnnen beantragen,
dass das zustdndige Gemeindeorgan cine gemeindliche Angelegenheit be-
handelt (Biirgerantrag). Ein Biirgerantrag darf nicht Angelegenheiten zum
Gegenstand haben, fiir die innerhalb eines Jahres vor Antragseinreichung
bereits ein Biirgerantrag gestellt wurde. Der Biirgerantrag muss bei der
Gemeinde eingereicht werden, eine Begriindung enthalten und bis zu drei
Personen benennen, die berechtigt sind, die Unterzeichnenden zu vertreten.
Fiir den Fall ihrer Verhinderung oder ihres Ausscheidens kénnen auf den
Unterschriftenlisten zusétzlich stellvertretende Personen benannt werden.

Uber die Zulissigkeit eines Biirgerantrags entscheidet das fiir die Be-
handlung der Angelegenheit zustindige Gemeindeorgan innerhalb eines
Monats ab der Einreichung des Biirgerantrags. Ist die Zuldssigkeit des Biir-
gerantrags festgestellt, hat ihn das zustdndige Gemeindeorgan innerhalb von
drei Monaten zu behandeln.

In Gemeinden, in denen Bezirksausschiisse gebildet wurden, kénnen
in Angelegenheiten, fiir die die Bezirksausschiisse zustdndig sind, Biirger-
antrage gestellt werden.

Die Gemeindebiirger und die Gemeindebiirgerinnen nehmen nach den
gesetzlichen Vorschriften an der Verwaltung der Gemeinde teil, sie sind zur
Ubernahme gemeindlicher Ehrendmter verpflichtet.

,.Die Gemeindebiirger und Gemeindebiirgerinnen kénnen die Uber-
nahme von Ehrendmtern nur aus wichtigen Griinden ablehnen. Als wichtiger
Grund ist es insbesondere anzusehen, wenn der Verpflichtete das Amt wegen
seines Alters, seiner Berufs- oder Familienverhiltnisse, seines Gesundheits-
zustands oder sonstiger in seiner Person liegender Umstdnde nicht iiber-
nehmen kann. Wer die Ubernahme eines Ehrenamts ohne wichtigen Grund
ablehnt, kann mit Ordnungsgeld bis zu fiinfhundert Euro belegt werden.”
(Art. 19 GO)
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3. Der Inhalt der bayerischen staatlichen
Aufsicht

Lorenz von Stein, der den engen Zusammenhang zwischen der Autonomie
der von ihm so genannten ,,freien Verwaltungskorper” und der staatlichen
Oberaufsicht herausgearbeitet hat, definiert die Oberaufsicht als ,,diejenige
Organisation in der Verwaltung, welche die Harmonie zwischen Gesetz und
Verordnung und ihrem Geiste einerseits und der Autonomie der freien Ver-
waltung anderseits herstellt; (...) das Recht (sc. der Oberaufsicht) ist diejenige
Grenze, bis zu welcher die Autonomie durch diese Oberaufsicht sowohl im
BeschluB als in Vollziechung begrenzt werden darf.”%

Die allgemeine Aufgabe der staatlichen Aufsicht ist es, im Interesse
des offentlichen Wohls die RechtsméBigkeit und in gewissen Féllen auch die
ZweckmaBigkeit der gemeindlichen Verwaltungstétigkeit zu gewédhrleisten.
Der Staatsaufsicht im engeren Sinne ist die Mitwirkung beim Erlass recht-
mafBiger gemeindlicher Hoheitsakte mittelbar durch geeignete praventive
oder repressive aufsichtliche Mafinahmen zu verbiirgen.*

,,Die Aufsichtsbehorden sollen die Gemeinden bei der Erfiillung ihrer
Aufgaben verstdndnisvoll beraten, fordern und schiitzen sowie die Ent-
schlusskraft und die Selbstverantwortung der Gemeindeorgane stirken.”
(Art. 108 GO)

In den Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises beschriankt sich
die staatliche Aufsicht darauf, die Erfiillung der gesetzlich festgelegten und
iibernommenen offentlich-rechtlichen Aufgaben und Verpflichtungen der
Gemeinden und die GesetzmaBigkeit ihrer Verwaltungstatigkeit zu tiber-
wachen (Rechtsaufsicht).

In den Angelegenheiten des libertragenen Wirkungskreises erstreckt
sich die staatliche Aufsicht auch auf die Handhabung des gemeindlichen
Verwaltungsermessens (Fachaufsicht). Eingriffe in das Verwaltungsermessen
sind auf die Félle zu beschrinken, in denen

2 STEIN 1869, 79.
30 OBERMAYER 1988, 291.
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1. das Gemeinwohl oder 6ffentlich-rechtliche Anspriiche einzelner eine
Weisung oder Entscheidung erfordern oder

2. die Bundesregierung nach den einschligigen Artikeln des Grund-
gesetzes eine Weisung erteilt. (Art. 109 Abs. 1, 2 GO)

Einigen Meinungen zufolge haben die Anzahl und der Inhalt der ver-
schiedenen Weisungen bzw. MaBBinahmen der oberen Aufsichtsbehorden die
eigene Entscheidungskompetenz der Kommunen so eingeschrénkt, dass die
Gemeinden faktisch nur in sehr wenigen Angelegenheiten eine autonome
Entscheidung treffen konnen.*

,,Die Rechtsaufsicht iiber die kreisangehorigen Gemeinden obliegt dem
Landratsamt als staatliche Verwaltungsaufgabe. Die Rechtsaufsicht {iber die
kreisfreien Gemeinden obliegt der Regierung. Diese ist obere Rechtsauf-
sichtsbehorde fiir die kreisangehorigen Gemeinden. Das Staatsministerium
des Inneren ist obere Rechtsaufsichtsbehorde fiir die kreisfreien Gemeinden.”
(Art. 110 GO)

Nach der deutschen Auffassung bilden die staatliche Verwaltung und die
Kommunalverwaltung eine Einheit, sie sind nicht unabhéngig voneinander.
Die kommunalen Selbstverwaltungen genielen zwar weitgehende Garantien,
aber auf der anderen Seite finden wir auch starke staatliche Aufsichtsmittel.
Diese Mittel sollen sicherstellen, dass kommunale Rechtsverst6fe schnell
und effektiv aufgehoben werden konnen.*?

,,Die Rechtsaufsichtsbehorde ist befugt, sich iiber alle Angelegenheiten
der Gemeinde zu unterrichten. Sie kann insbesondere Anstalten und Ein-
richtungen der Gemeinde besichtigen, die Geschifts- und Kassenfiihrung
priifen sowie Berichte und Akten einfordern.” (Art. 111 GO)

,,Die Rechtsaufsichtsbehorde kann rechtswidrige Beschliisse und Ver-
fiigungen der Gemeinde beanstanden und ihre Aufhebung oder Anderung
verlangen. Bei Nichterfiillung 6ffentlich-rechtlicher Aufgaben oder Verpflich-
tungen kann die Rechtsaufsichtsbehdrde die Gemeinde zur Durchfithrung
der notwendigen MafBnahmen auffordern.” (Art. 112 GO)

,,Kommt diec Gemeinde binnen einer ihr gesetzten angemessenen Frist
den Anordnungen der Rechtsaufsichtsbehérde nicht nach, kann diese die
notwendigen Maflnahmen an Stelle der Gemeinde verfiigen und vollziehen.”
(Art. 113 GO)

31 KLEMENT 1991.
32 WALTER 1997.



DER INHALT DER BAYERISCHEN STAATLICHEN AUFSICHT 177

,Ist der geordnete Gang der Verwaltung durch Beschlussunfahigkeit
des Gemeinderats oder durch seine Weigerung, gesetzméfige Anordnungen
der Rechtsaufsichtsbehorde auszufiihren, ernstlich behindert, so kann die
Rechtsaufsichtsbehorde den ersten Biirgermeister erméchtigen, bis zur Be-
hebung des gesetzwidrigen Zustands fiir die Gemeinde zu handeln.

Weigert sich der erste Biirgermeister oder ist er aus tatsdchlichen oder
rechtlichen Griinden verhindert, so beauftragt die Rechtsaufsichtsbehdrde die
weiteren Biirgermeister in ihrer Reihenfolge, fiir die Gemeinde zu handeln,
solange es erforderlich ist. Sind keine weiteren Biirgermeister vorhanden oder
sind auch sie verhindert oder nicht handlungswillig, so handelt die Rechts-
aufsichtsbehorde fiir die Gemeinde.

Die Staatsregierung kann ferner, wenn sich der gesetzwidrige Zustand
anders nicht beheben lisst, den Gemeinderat auflosen und dessen Neuwahl
anordnen.” (Art. 114 Abs. 1-3 GO)

Die deutsche herrschende Meinung will die Tatigkeit der Kommunal-
aufsicht auf die Fille beschrinken, in denen ein Offentliches Interesse an
ihrem Einschreiten besteht. Daran fehle es regelmaBig bei der Verletzung
von privatrechtlichen Vorschriften durch die Gemeinde, dagegen sei das
Offentliche Interesse am Téatigwerden der Kommunalaufsicht bei einem Ver-
stof3 gegen oOffentlich-rechtliche Vorschriften stets zu bejahen. Ausnahms-
weise konne die Aufsicht auch im Privatrechtsbereich einschreiten. Das sei
zu einem bei rechtswidrigen Begiinstigungen der Fall. Zum andern sei es
denkbar, dass das allgemeine Wohl mit dem Vorteil einer Privatperson zu-
sammenfalle, etwa wenn die Gemeinde eine Maflnahme treffe, die eine die
Finanzwirtschaft gefahrdende Schadensersatzforderung zur Folge habe.

Die Zustandigkeit zur Fiihrung der Fachaufsicht auf den einzelnen Ge-
bieten des iibertragenen Wirkungskreises bestimmt sich nach den hierfiir
geltenden besonderen Vorschriften. Soweit keine besonderen Vorschriften
bestehen, obliegt den Rechtsaufsichtsbehdrden auch die Fithrung der Fach-
aufsicht. (Art. 115 Abs. 1 GO)

Die Fachaufsichtsbehorden konnen sich liber Angelegenheiten des
iibertragenen Wirkungskreises in gleicher Weise wie die Rechtsaufsichts-
behdrden unterrichten. Sie konnen ferner der Gemeinde fiir die Behandlung
iibertragener Angelegenheiten Weisungen erteilen. (Art. 116 GO) Im Gegen-
satz zur Rechtsaufsicht erstrecken sich die Befugnisse der Fachaufsicht auf
die RechtméBigkeit und die ZweckmaBigkeit des kommunalen Handels, die
Fachaufsichtsbehorde kann damit auch in das Ermessen des Gemeinderats
eingreifen.
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Die rechtsaufsichtliche Beanstandung beziehungsweise die Aufforde-
rung zur Erfiillung der gesetzlich vorgeschriebenen oder iibernommenen
Pflichten ist ein Verwaltungsakt, den die staatliche Behorde gegen die
Kommune erldsst. Die Gebietskorperschaften sind diesen Verwaltungsakten
nicht schutzlos ausgeliefert. Sie konnen eine ihrer Meinung nach rechts-
widrige MaBBnahme aufsichtlich und verwaltungsgerichtlich iiberpriifen
lassen: Widerspruch an die ndchtsthohere Staatsbehdrde, dann Klage beim
Verwaltungsgericht.®

Uber den Widerspruch kreisangehériger Gemeinden gegen einen auf-
sichtlichen Verwaltungsakt entscheidet

1. in Angelegenheiten der Rechtsaufsicht die Regierung,

2. in Angelegenheiten der Fachaufsicht die héhere Fachaufsichtsbe-
horde.

3 StimprL 1996, 132.



4. Die verfassungsrechtliche Regelung der

Satzungssetzung

4.1. Grundelemente

Die Satzung ist das typische Instrument eigenverantwortlicher Aufgabener-
fiillung. Deshalb gehort die Befugnis, in eigenen Angelegenheiten Satzungen
zu erlassen, verfassungsfest zur Selbstverwaltungsgarantie. Auch in Wei-
sungs- und Auftragsangelegenheiten sind Satzungen nicht ausgeschlossen;
der staatliche Gesetzgeber hat es jedoch in der Hand, den Gemeinden den
Einsatz der Satzungen als Regelungsinstrument vorzuenthalten oder sie an
besondere Voraussetzungen zu kniipfen.**

Zum vorstehenden Absatz ist Folgendes anzumerken:

Die Gemeinden regeln ihre eigenen Angelegenheiten im Rahmen der
Gesetze (Vorrang des Gesetzes).

Das Gesetz kann die Gemeinden zum Satzungserlass verpflichten,
aber es darf keine allgemeine Verpflichtung zum Satzungserlass
geben.

Es gibt keine Kataloge der ortlichen Angelegenheiten der Ge-
meinden, die Bayerische Landesverfassung erwihnt nur die wesent-
lichen ortlichen Angelegenheiten.

,»Im Rahmen der Gesetze” bedeutet, dass Beschriankungen des
Selbstverwaltungsrechts bis zu der ausgewiesenen Grenze nur durch
ein Gesetz erfolgen diirfen.

Satzungshoheit gehort zum Kernbereich®® und ist ein wesentliches
Element?®” der Selbstverwaltungen.

34
35
36

37

SCHMIDT-ASSMANN 1999, 66.

BVerfGE 1, 167 (175 f.).

BVerfGE (Vorpriifungsausschuss) BVBL. 1982, 27 (28).
BVerfGE 33, 158.
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» Satzungsgebung wird materiell als Verwaltungstitigkeit eingeord-
net.*

» Die Gemeinden regeln in eigener Verantwortung, das bedeutet ,,Frei-
heit von ZweckméBigkeitsweisungen”.*

Die Rechtsetzung der Selbstverwaltungen bedeutet ,,gesellschaftliche Kréfte
zu aktivieren, entsprechenden gesellschaftlichen Gruppen die Regelung
solcher Angelegenheiten, die sie selbst betreffen, die sie in iberschaubaren
Bereichen am sachkundigsten beurteilen konnen, eigenverantwortlich zu
iiberlassen und dadurch den Abstand zwischen Normgeber und Normadres-
sat zu verringern.” Weiter heift es: ,,Zugleich wird der Gesetzgeber davon
entlastet, sachliche und ortliche Verschiedenheiten zu beriicksichtigen, die
fir ihn oft schwer erkennbar sind und auf deren Verdanderung er nicht rasch
genug reagieren kann”.*

Satzungserlass ist also mehr als nur ,,pure” Aufgabenerfiillung, obwohl
es auch dazugehort, dass die Satzungssetzung neben ihrer ,,praktischen”
Funktion (der Entlastung des Gesetzgebers) eine weitere, gesellschaftliche
Funktion im Rechtsstaat hat. Auf dieser Weise kann sich namlich die ,,biir-
gernahe Rechtsetzung” verwirklichen.

Eine Grundfrage bei der Beurteilung der Selbstverwaltungen ist, ob sie
nur ein Teil der staatlichen Verwaltung sind und ihre Rechtsstellung damit
vollig geklart ist, oder ob sie mehr oder weniger selbststandige Korperschaf-
ten des oOffentlichen Rechts darstellen.

4.2. Satzungserlass als Tatigkeit der Exekutive

Art. 80 Abs. 1 GG besagt: ,,Durch Gesetz konnen die Bundesregierung, ein
Bundesminister oder die Landesregierungen erméchtigt werden, Rechts-
verordnungen zu erlassen. Dabei miissen Inhalt, Zweck und Ausmalf der
erteilten Erméchtigung im Gesetze bestimmt erden. Die Rechtsgrundlage
ist in der Verordnung anzugeben. Ist durch Gesetz vorgesehen, dal3 eine
Ermichtigung weiter iibertragen werden kann, so bedarf es zur Ubertra-
gung der Erméchtigung eine Rechtsverordnung.” Die Exekutive erldsst ihre

3% BVerfGE 65, 283 (289); 78, 344 (348).
3 SCHMIDT-ASSMANN 1999, Rn. 19.
40 BVerfGE 33, 125 (156 f.).
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Rechtsnormen auf Erméchtigung, das heifit, das Recht der Rechtsetzung ist
in jedem Fall ausdriicklich delegiert.

Das Bundesverfassungsgericht hat festgelegt, dass Art. 80 Abs. 1 Satz 2
GG auf Satzungen nicht anzuwenden ist.*!

Die Verleihung der Satzungsautonomie wurde nicht der Exekutive,
sondern ,,den ortlichen Gemeinschaften” erteilt.*? Es kann also festgestellt
werden, dass die Rechtsetzung der Exekutive und die der Gemeinden tiber-
haupt nicht identisch sind. Die Kommunen sind im systematischen Sinne des
Wortes ein Teil der Exekutive, und diese Tatsache ,,determiniert” auch ihre
Rechtsstellung, aber nicht alle ihrer Tatigkeiten kdnnen nach den tibrigen
Vorschriften zur 6ffentlichen Verwaltung beurteilt werden.

Entgegen der an die Exekutive gerichteten Erméchtigung zum Erlass
von Rechtsverordnungen ist die Rechtsetzungserméchtigung von Art. 23 GO,
Art. 17 LKrO Art. 17 BezO an den Trager der Selbstverwaltung gerichtet
und bedarf aus diesem Grund nicht der ndheren Umschreibung von Inhalt,
Zweck und Ausmaf. Denn das Zugestdndnis der Autonomie beruht gerade
darauf, die Beriicksichtigung ortlicher Verschiedenheiten zu erméglichen,
die dem staatlichen Gesetzgeber nicht bekannt sind und mit denen er sich
nicht befassen will. Die Ausiibung dieser Autonomie wire aulerordentlich
erschwert und zum Teil sogar unmoglich gemacht, wenn die Erméachtigung
zur Schaffung autonomen Rechts so bestimmt sein miisste wie die Erméch-
tigung zum Erlass von Rechtsverordnungen.®

Die Gemeinde handelt also anders als der Verordnungsgeber, nicht
anstelle des Parlaments, sondern eigenstiandig im Rahmen gesetzlicher Vor-
gaben.** Aber der Gemeinderat bleibt auch beim Erlass von Satzungen Teil
der Verwaltung und iibt keine gesetzgeberischen Funktionen aus.*

Der Gemeinderat ist auch kein Parlament*® und folglich muss der rechts-
staatlich notwendige Distanzschutz der Biirger und Biirgerinnen durch das
parlamentarische Gesetz auch gegeniiber dem Satzungsgeber sichergestellt
werden. Die Gesetze also, durch die Satzungsautonomie den Gemeinden
zugestellt wird, haben auch eine Sicherungsfunktion fiir die Rechte der
Einzelnen.

4 BVerfGE 33, 125.

42 BVerwGE 6, 247 (251).
4 KNEMEYER 2000, 97.

4 MEYER 1977, 26.

4 SCHRODER 1979, 40.

4 BVerwGE 90, 359, 362.
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Aufgabe der Gesetze ist es, die Rechte der Staatsangehorigen gegen
den rechtswidrige Handlungen der 6ffentlichen Verwaltung zu schiitzen.
Die Satzungen sind normative Akte eines Subsystems der 6ffentlichen Ver-
waltung, der Selbstverwaltungen.

Die kommunalen Selbstverwaltungen sind Teil der vollziehenden Ge-
walt, Satzungsgebung ist also Rechtsetzung durch die Exekutive. Die Recht-
setzung ist, wie alle Tatigkeiten der vollziehenden Gewalt, gesetzgebunden.

Obwohl die kommunale Rechtsetzung nicht derselbe verwaltungs-
rechtliche Akt ist wie der Erlass von Rechtsverordnungen, ist dieser Akt
aber grundsétzlich auch eine Tatigkeit (Rechtsgebung) durch die Exekutive.
Das heif3t, die Gesetzesbindung der Verwaltung gilt mit dem Dogma des
Gesetzesvorrangs und des Gesetzesvorbehalts folglich grundsétzlich auch
fiir die Satzungsgebung.

Art. 20 Abs. 3 GG besagt: ,,Die Gesetzgebung ist an die verfassungs-
méBige Ordnung, die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung an Gesetz
und Recht gebunden.” Die Rechtsetzungstitigkeit der Gemeinden ist trotz
eines gewissen legislatorischen Charakters im System der staatlichen Ge-
waltenteilung dem Bereich der Verwaltung und nicht dem der Gesetzgebung
zuzuordnen.”’

Es gibt keinen naturrechtlichen Originalanspruch der Gemeinden auf
die Satzungsautonomie oder allgemein auf die Selbstverwaltung. Dem Staat
kommt die Fahigkeit der Rechtsetzung ohne Weiteres zu, das heif3t, ohne
besondere Zuweisung, die Gemeinden kdnnen jedoch diese Fahigkeit nur
kraft eines staatlichen Rechtsakts besitzen.

Will man also nicht behaupten — und das ist, soweit ersichtlich, fiir den
Gesetzgeber nirgends geschehen —, dass die Rechtsetzungsbefugnis zum
naturrechtlichen und unverianderlichen Kernbereich kommunaler Tatigkeit
gehort, so wird die kommunale Selbstverwaltung als solche den Gemeinden
und Gemeindeverbdnden durch Art. 28 Abs. 2 GG garantiert.*

Die Bestandteile des Rechts der Selbstverwaltung bestimmt das Grund-
gesetz, es liegt nur am Verfassungsgeber (Gesetzgeber), wie ,,breit” diese
Bestandteile festgestellt werden.

Die Satzungsautonomie bedarf einer gesetzlichen Grundlage, in der auch
bestimmt wird, ob den Gemeinden dieses Recht verliechen wird oder nicht.
(In einem Rechtsstaat ist die zweite Moglichkeit schwer vorzustellen — die

47 BVerfG 65, 283 (289).
4 MEYER 1977, 17.
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Satzungsautonomie der Kommunen hat meines Erachtens mehr mit Demo-
kratie als mit Rechtsstaat zu tun, daher ja auch der Bezug auf die gegliederte
Demokratie.)

Die Regeln des GG fiir die Gemeinden stellen einerseits einen Mindest-
standard dar, andererseits sind sie sogenannte Durchgriffsnormen, die in den
Landern ohne Transformationsakt als unmittelbar geltendes und anwend-
bares Recht erscheinen.*’

Die Satzungsautonomie der Gemeinden hat nach der Auslegung des
GG folgende Merkmale:

 die Satzungshoheit ist garantiert,

 die Satzungshoheit ist delegiert,

 verschiedene Satzungen bediirfen verschiedener Rechtsgrundlagen,

nach ihrem Gegenstand, aber eine Rechtsgrundlage ist immer notig.

Jede kommunale Satzung erfordert eine héherrangige Rechtsgrundlage.® Die
Rechtsgrundlage fiir die Satzungssetzung kann die Generalklausel des GG,
eine landesrechtliche Gemeindeordnung oder eine Erméachtigung durch ein
spezielles Gesetz sein. Diese Rechtsgrundlage wird durch den Gegenstand
der Satzungsregelung bestimmt.

Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG gibt das Selbstverwaltungsrecht nicht den
Gemeinden selbst, sondern enthilt nur eine entsprechende Anweisung an
den Landes(verfassungs)gesetzgeber, der einerseits frei darin wire, das
Satzungsrecht zusammen oder mit dem Selbstverwaltungsrecht unmittelbar
durch die Verfassung zu geben, oder sich die einfachgesetzliche Ermachti-
gung vorzubehalten.™!

Art. 11 Abs. 2 BV besagt: ,,Die Gemeinden sind urspriingliche Gebiets-
korperschaften des offentlichen Rechts. Sie haben das Recht, ihre eigenen
Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze selbst zu ordnen und zu verwalten,
insbesondere ihre Biirgermeister und Vertretungskorper zu wéhlen.”

Ordnen und regeln bedeuten dasselbe, die bayerischen Gemeinden
haben also das Recht, auch offentliches Recht zu setzen, obwohl die BV die
Satzungen expressis verbis nicht erwéhnt.

4 BVerfGE 1, 167 (174 f.).
3" BayVerfGHE 15, 22, 25.
St MEYER 1977, 19.
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Aus dem GG folgt, dass Gemeinden und Kreise nicht dem Staat gegen-
iiberstehen, sondern ein Stiick Staat darstellen®, ein Ausdruck gegliederter
Demokratie sind*. Die GO verstarkt diese Rechtsstellung der Kommunen
in Art. 1 Satz 2: ,,Sie bilden die Grundlagen des Staates und des demokra-
tischen Lebens.”

Art. 11 Abs. 4 BV besagt: ,,Die Selbstverwaltung der Gemeinden dient
dem Aufbau der Demokratie (...) von unten nach oben.” Die Prinzipien der
BV und der GO betonen also, dass die Existenz der Gemeinden ein Basis-
element der Demokratie ist. Die Tatigkeiten der Kommunen gehdren auch
zum Funktionieren des Rechtsstaates.

Art. 23 GO besagt: ,,Die Gemeinden kénnen zur Regelung ihrer Ange-
legenheiten Satzungen erlassen. Satzungen zur Regelung libertragener An-
gelegenheiten, bewehrte Satzungen (Art. 24 Abs. 2) und Verordnungen sind
nur in den gesetzlich bestimmten Féllen zuldssig. In solchen Satzungen und
in Verordnungen soll ihre besondere Rechtsgrundlage angegeben werden.”

Zum Erlass von Satzungen in eigenen Angelegenheiten brauchen die
Gemeinden keine sonderrechtliche Erméachtigung. Die Rechtsgrundlage der
Satzungssetzung ist Art. 23 Satz 1 GO.

Zur Erméchtigung zum Erlass von Satzungen im eigenen Wirkungs-
kreis kann nur insoweit eine Bestimmtheit der ,,Erméchtigung” gefordert
werden, als sich aus ihr erkennen lassen muss, welche Gegenstdnde die
autonome Rechtsetzung betreffen darf.>*

Die Satzungen zur Regelung libertragener Angelegenheiten, bewehrte
Satzungen und Verordnungen® bediirfen einer speziellen Erméchtigung des
Gesetzes.

Ubertragene Angelegenheiten sind, wenn auch originir staatlichen
Charakters, mit der Ubertragung auf die Gemeinden in deren Aufgaben- und
Kompetenzbereich gelegt und gehéren damit zu ,,ihren Angelegenheiten”.%

Art. 24 GO nennt einige mogliche Gegenstdande der Satzungen:

» die Benutzung des Gemeindeeigentums und der offentlichen Ein-

richtungen,

"

2 BVerfGE 73, 118 (191).
3 BVerfGE 52, 95 (111 f)).
* BverwGE 6, 247 (251).

55

o

”

Verordnungen sind als aufgrund besonderer staatlicher Erméachtigung erlassene kommunale
Vorschriften zu bezeichnen, bei denen der sicherheitsrechtliche Zweck im Vordergrund steht
und deren Zustandekommen sich nach den Vorschriften des LStVG richtet.

56 BayVerfGHE, BayVBI. 1955, 25.
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* Anschluss- und Benutzungszwang offentlicher Einrichtungen,

¢ Gemeindedienste,

* bewehrte Satzungen: Satzungen, die vorsitzliche Verstofle gegen
bestimmte Satzungsregelungen als Ordnungswidrigkeit mit Geld-
bulle bedrohen.

Mehrere Artikel der GO erwédhnen auch Satzungsarten:

e Art. 20a Abs. 2: Satzung zur Wahrnehmung des Ehrenamts.

e Art. 22 Abs. 2 Satz 1: ,,Die Gemeinden haben das Recht, ihr Finanz-
wesen im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen selbst zu regeln.”

e Art. 34 Abs. 2: Durch Satzung kann bestimmt werden, ob der
erste Biirgermeister in kreisangehorigen Gemeinden von zwischen
5.000 und 10.000 Einwohnern ein Ehrenbeamter ist.

e Art. 35 Abs. 1 Satz 2: Durch Satzung kann bestimmt werden, ob die
weiteren Biirgermeister berufsméaBig sind.

e Art. 60 Abs. 5: Satzung zur Einteilung des Stadtgebiets in Stadt-
bezirke.

* Art. 63: Haushaltssatzung (diese Art von Satzung ist ,,nur zum Teil
Satzung, auch im materiellen Sinne”’).

* Art. 68: Nachtragshaushaltssatzung.

e Art. 89 Abs. 3: Unternchmenssatzung.

Satzungen und Verordnungen kdnnen — meiner Meinung nach — nicht als
Gesetze (weder im formalen noch im materiellen Sinne®®) eingeschétzt wer-
den. Formale Gesetze konnen nur die Gesetzgeber erlassen, der Gemeinde-
rat ist kein Gesetzgeber, Gesetz im materiellen Sinne wiirde bedeuten, dass
die Gemeinden die Kompetenz des Gesetzgebers — verfassungswidrig — an
sich reilen konnten®. Andererseits werden mit Gesetzen die wichtigsten
gesellschaftlichen Basisverhiltnisse geregelt, Satzungen haben nie einen
solchen Gegenstand. Satzungen koénnen die Gesetzgebung oder den Inhalt
der Gesetze nicht beeinflussen oder dndern.

Wenn Satzungen Gesetze im materiellen Sinne wéren, hétte der Satzteil
,»im Rahmen der Gesetze” keine logische Bedeutung.

37 BverwGE 10, 224.

5% In Deutschland sind Satzungen Rechtsnormen, das heifit Gesetze im materiellen Sinne — aber
das ist in seinen Einzelheiten stark umstritten. Gesetz im materiellen Sinne heif3t nur, dass
es sich um eine abstrakt-generelle Regelung handelt, unabhéngig vom Erlassorgan.

% Dagegen: BOHLE et al. 2000.
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Zwischen Gesetz und Satzungsgebung sind die wichtigsten Unter-

schiede aullerdem folgende:

a) Ortliche Rechtsetzung obliegt Personen, denen diese Aufgabe fremd
ist.

b) Ortliche Rechtsetzung ist stiirker an {ibergeordnetes Recht gebunden
als die Gesetzgebung auf der Ebene des Bundes und der Lénder. Im
Allgemeinen steht dem Gesetzgeber auf diesen Ebenen ein weiterer
Bewegungsspielraum zu.

¢) Die Intensitdt der gesetzlichen Regelung ist beim Verfahren bei der
ortlichen Rechtssetzung eine andere. Das Verfahren des Bundes-
tages bei der Gesetzgebung ist nur durch einen Artikel des Grund-
gesetzes geregelt (Art. 42 GG), alles Ubrige steht in der Geschéfts-
ordnung des Bundestages, deren Verletzung keinen Einfluss auf die
Wirksamkeit von Beschliissen hat.

d) Grundsitzlich unterscheiden sich die Verkiindigungsformen ort-
licher Rechtsvorschriften von denen auf der Bundes- und Landes-
ebene.

e) Weder der Gesetzgeber noch die Gemeinde kann die verfassungs-
rechtlichen Prinzipien bei der Rechtsetzung missachten (z. B.
Normenklarheit, Gleichhandlungsgebot, VerhiltnismiBigkeit, Aqui-
valenzprinzip).*

Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG besagt: ,,Auch die Gemeindeverbande haben im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach Maf3igabe der Gesetze
das Recht der Selbstverwaltung.”

Art. 17 LKrO und Art. 17 BezO verleihen das Recht der Satzungsset-
zung auch den Gemeindeverbinden. Die Regelung der beiden Ordnungen
ist mit der Regelung der GO identisch. Fiir die Rechtsetzung der Gemein-
deverbénde ist also Art. 17 der LKrO und der BezO die ,,hoherrangige”
Rechtsgrundlage.

Die Ordnungen der Gemeindeverbiande schweigen iiber das Verhiltnis
zwischen den Satzungen der ,,Selbstverwaltungskorper” und dem Ortsrecht.
Theoretisch diirfen die Satzungen der Gemeindeverbénde und die der Ge-
meinden nicht dieselben Gegenstiande betreffen.

0 Vgl. GroscHUPF 1970, 401.
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4.3. Mustersatzungen

Eine schwere Frage ist die Rolle der Mustersatzungen® in der kommunalen
Rechtsetzung. Die Mustersatzungen erleichtern einerseits die Arbeit beim
Satzungserlass, dienen der Vereinheitlichung des Ortsrechts und — durch
ihre standige Anpassung an Rechtsprechung und Rechtsentwicklung — der
Rechtssicherheit innerhalb der Kommune, andererseits konnen sie aber
auch eine nicht unwesentliche Beschriankung des Selbstverwaltungsrechts
darstellen.

Festzustellen ist jedoch, dass zumindest bei der Schaffung kommunalen
Ortsrechts entgegen demokratischen Erwartungen nicht die kommunalen
Volksvertretungen, sondern die Selbstverwaltungsexekutiven dominieren.

Beim Erlass von Satzungen sind die Anwendung und die Umsetzung
haufig komplizierter, und zum Teil geht es um sehr spezielle Verwaltungs-
materien, und da viele Stddte und Gemeinden nicht iiber das fiir die Bewil-
tigung dieser komplizierten Rechtsfragen qualifizierte Verwaltungspersonal
verfiigen, ldsst sich vermuten, dass beim Erlass von Satzungen héufig auf
Mustersatzungen zuriickgegriffen wird.

Zum Teil sind Mustersatzungen fiir die Gemeinden verbindlich. Das
gilt zum Beispiel fiir Haushaltsatzungen, die von den Innenministerien er-
lassen werden.

Eine Abweichung von den vorgegebenen Mustern ist rechtswidrig.
Die absolute Bindungswirkung bedarf einer ausdriicklichen gesetzlichen
Ermaéchtigung, da es sich um einen Eingriff in die Satzungsautonomie der
Gemeinde handelt. Weiterhin wird man auch ein iberwiegendes offentliches
Interesse an der Verwendung eines einheitlichen Musters verlangen miissen.
Im Ubrigen sind Mustersatzungen Empfehlungen an die Gemeinden.*

" Solche Mustersatzungen erarbeiten die kommunalen Spitzenverbande, die Ministerien, aber
es gibt auch von Anwilten entworfene Muster, zum Beispiel fiir ErschlieBungsbeitragssat-
zungen.

%2 VOGELSANG — LUBLING — JAHN 1997, 125.
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5. Die Rolle der Grundrechte bei der
Satzungsgebung

Der verstérkten Geltungskraft der Grundrechte entspricht die besondere Be-
deutung aller Akte staatlicher Gewaltausiibung, welche die Verwirklichung
und die Begrenzung von Grundrechten zum Gegenstand haben. Dadurch
wird die gesetzgeberische Aktivitdt zur Verwirklichung grundrechtlicher
Freiheit, als staatliche Aufgabe der ,,Grundrechteffektivierung” bezeichnet,
eine vor allem in sozialen Leistungsstaaten aktuelle Perspektive.

Die Satzungsautonomie gehort zwar zur politischen Idee der Selbstver-
waltung und findet ihren rechtspolitischen Grund daher in dem fiir diese Idee
wesentlichen Gedanken der Beriicksichtigung ortlicher Verschiedenheiten
durch Dezentralisation und die Einbezichung der Gemeindebiirger und
Gemeindebiirgerinnen in den politischen Prozess, sie ist jedoch im Rechts-
begriff der Selbstverwaltung, der nur die eigenverantwortliche Ausiibung
von Verwaltung durch Einheiten der mittelbaren Selbstverwaltung meint,
nicht erfasst.

Daraus folgt, dass mangels einer Verleihung der Satzungsgewalt ein
Verwaltungstrager der mittelbaren Staatsverwaltung, selbst wenn er mit
dem Selbstverwaltungsrecht ausgestattet ist, nicht zum Erlass von Satzungen
befahigt ist.

Der Erlass von Satzungen bedarf, wie gesagt, immer einer gesetzlichen
Grundlage. Die Grundlage kann eine Generalklausel oder eine spezielle
gesetzliche Erméchtigung sein.

Die Ermichtigung zum Erlass von Satzungen muss nur insoweit be-
stimmt werden, als daraus jeweils erkennbar sein muss, welche Gegenstdnde
die autonome Rechtsetzung betreffen darf.%3

Eine Anderung oder ein Wegfall einer erforderlichen Ermichtigung
kann zum Wegfall der darauf gegriindeten Satzung fiihren, denn vom Zeit-
punkt des Inkrafttretens der Neuregelung an gilt neues materielles Recht
mit Wirkung fiir die Zukunft fiir alle Tatbestdnde und Rechtsverhiltnisse,

% BverwGE 6, 247, 251.
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die noch nicht unter der Herrschaft des fritheren Rechts ihren Abschluss
gefunden haben.®*

Aus Art. 23 GO ergibt sich keine Befugnis zum Eingriff in Freiheit
und Eigentum der Biirger und Biirgerinnen, etwa durch Steuererhebung. In
solchen Fillen ist eine autonome Regelung nur zuldssig, wenn eine dariiber
hinausgehende besondere gesetzliche Erméchtigung vorliegt.*

Somit stellt sich die Frage: Was ist ,,rechtsstaatlicher” unter dem Aspekt
der Satzungsgebung, die Generalklausel oder die Erméachtigung? Besser ge-
sagt: Welche hat eine hohere demokratische Legitimation?

Ausgangspunkt ist, dass der Gesetzgeber keine vollig ungebundene
Satzungsautonomie verleihen kann.

Die Generalklausel verleiht den Gemeinden mehr Bewegungsspielraum
als die Ermédchtigung, aber es konnen nicht typische Rechtsverhdltnisse
vorkommen, bei denen eine Generalklausel schwer anzuwenden ist. Die
Erméchtigung bindet den Satzungsgeber; wenn sie zu stark konkretisiert ist,
wird die Satzungshoheit im Einzelfall formell sein.

Wir kdnnen zusammengefasst feststellen, dass eine Generalklausel die
autonome Seite des Selbstverwaltungsrechts, die relative Selbstédndigkeit der
Kommunen im Staat verstirkt, im Gegensatz zur Erméchtigung, welche die
Tatsache betont, dass die Gemeinden ein Teil der vollziehenden Gewalt sind.

Beide Rechtsmethoden haben im Rechtsstaat ihre optimalen / moglichen
Anwendungsbereiche, die Aufgabe des Gesetzgebers ist es, sie zu finden und
zu formulieren:

,»Das demokratische Recht hat sich fiir eine Pauschalerméchtigung
fir das Erlassorgan der gemeindlichen Volksvertretung in Verbindung mit
ergianzender gesetzlicher Spezialerméachtigung fiir eingreifende Satzungen
entschieden.”®

Daraus folgt, dass

» der Gegenstand der Satzungsautonomie hinreichend bestimmt sein

muss,

* je weitergehend die Eingriffsmoglichkeiten durch die Satzung sind,

desto genauer ist der Gegenstand zu bestimmen,

% BayVerfGHE 28, 41 (46).
% BverwGE 6, 247, 251.
% WAECHTER 1997.
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* auch Genehmigungs- und Vorlegepflichten vorgesehen werden
kénnen, um eine Uberpriifung der Satzung durch die Aufsichtsbe-
horde zu ermoglichen.®’

Art. 14 Abs. 1 GG besagt: ,,Das Eigentum und das Erbrecht werden gewéhr-
leistet. Inhalt und Schranken werden durch die Gesetze bestimmt.”

Das Grundrecht auf Eigentum kann also nur durch Gesetz einge-
schrankt werden. Natiirlich kann der Gesetzgeber die Gemeinden erméch-
tigen, aber die Generalklausel in Art. 23 GO geniigt in diesem Fall nicht,
denn diese Satzungen greifen ,,in Freiheit und Eigentum” ein.

Nach Art. 24 Abs. 1 Nr. 2 und 3 GO ,,kénnen in den Satzungen die
Gemeinden

* aus Griinden des 6ffentlichen Wohls den Anschluss fiir die Wasser-

versorgung, diec Abwasserbeseitigung, die Abfallentsorgung, die
Straflenreinigung und dhnliche, der Gesundheit dienende Einrich-
tungen vorschreiben und vorbehaltlich anderweitiger gesetzlicher
Vorschriften die Benutzung dieser Einrichtungen sowie von Bestat-
tungseinrichtungen und Schlachthéfen zur Pflicht machen,

 flir Grundstiicke, die einer neuen Bebauung zugefiihrt werden, und in

Sanierungsgebieten den Anschluss an Einrichtungen zur Versorgung
mit Fernwarme und deren Benutzung zur Pflicht machen, sofern der
Anschluss aus besonderen stddtebaulichen Griinden oder zum Schutz
der schddlichen Umwelteinwirkungen im Sinne des Bundes-Immis-
sionsschutzgesetzes notwendig ist;”

Die Satzungen mit solchem Inhalt kénnen zwei Eingriffe in das Grundrecht
auf Eigentum beinhalten:

* Benutzungszwang: Innerhalb des Gemeindegebiets muss die be-
treffende gemeindliche Einrichtung ausschlieBlich benutzt werden,
sofern eine Benutzung eigentlich vorgesehen worden ist.

* Anschlusszwang: Der Grundstiickseigentiimer muss die technischen
Voraussetzungen schaffen, mit deren Hilfe der Benutzungszwang
realisiert wird, einen Anschlusszwang gibt es also nur in Verbindung
mit dem Benutzungszwang.

7 SCHOLLER 1982.
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Anschluss- und Benutzungszwang sind fiir einen Teil des Gemeinde-
gebiets zuldssig, wenn die 6ffentliche Einrichtung nur dort betrieben werden
soll, obwohl die Ausdehnung auf das tibliche Gebiet schon geplant ist.*

Zuléssig ist in Einzelfédllen die Versorgung und die Entsorgung eines
Grundstiicks nur zum Teil iiber die gemeindliche Einrichtung (z. B. wegen
der Beschriankung des Bedarfs fiir die gemeindliche Trinkwasserversor-
gung).

Anschluss- und Benutzungszwang miissen durch Griinde des offentli-
chen Wohls geboten sein, das bedeutet das Wohl der Gemeindeeinwohner.*
Diese Griinde miissen aber weder zwingend noch dringend sein. Es ist nicht
notwendig, dass bei jedem einzelnen Beteiligten zum Anschluss oder zur
Benutzung verpflichtende Griinde des 6ffentlichen Wohls vorliegen.”

Die Gemeindeordnungen der Lander nehmen als Voraussetzung fiir
einen Anschluss- und Benutzungszwang an Fernwédrmeeinrichtungen das
Bestehen eines 6ffentlichen Bediirfnisses, aber die meisten Gemeindeordnun-
gen beschrianken dieses Bediirfnis auf die Forderung der Volksgesundheit.
(Einzige Ausnahme ist die GO RhPf))

Bundesrechtliche Bestimmungen tiber die Benutzung von Einrichtun-
gen der Daseinsvorsorge hindern die Gemeinden nicht, fiir ihre Einrich-
tungen aufgrund landesgesetzlicher Ermichtigung durch Satzung einen
Anschluss- und Benutzungszwang anzuordnen.”

In solchen Satzungen kann ,,vorgeschrieben werden, dass Eigentiimer
das Anbringen und Verlegen ortlicher Leitungen fiir die Wasserversorgung,
die Abwasserbeseitigung und die Versorgung mit Fernwarme auf ihrem
Grundstiick zu dulden haben, wenn dieses an die Einrichtung angeschlossen
oder anzuschlieBen ist, in wirtschaftlichem Zusammenhang mit der Ein-
richtung benutzt wird oder wenn die Moglichkeit der Inanspruchnahme der
Einrichtung fiir das Grundstiick sonst vorteilhaft ist; die Duldungspflicht
entféllt, wenn die Inanspruchnahme die Grundstiickseigentiimer mehr als
notwendig oder in unzumutbarer Weise belasten wiirde””?

o

8 BayVerfGHE vom 6. 3. 1992.

° BayVerfGHE 16, 128 (133).

" Hier ist einiges in der Diskussion; friither lie die herrschende Meinung die Wirtschaftlich-
keit der gemeindlichen Einrichtung als Legitimation fiir den Anschluss- und Benutzungs-
zwang geniigen, aber dieser Legitimationsgrund reicht fiir viele heute nicht mehr.

! BayverwGE vom 12. 7. 1991, BayVBI 1992, 476.

72 Art. 24 Abs. 2 Satz 3 GO.

o

-
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Die Duldungspflicht bedarf einer ausdriicklichen Satzungsregelung und
bedeutet die Duldung des Anbringens und Verlegens offentlicher Leitungen.
Diese Regeln bendtigen verfassungskonforme Inhalts- und Schrankenbe-
stimmungen.”

Finanzielle Aufwendungen fiir einen neuen Hausanschluss in betracht-
licher Hohe kénnen die Erforderlichkeit der Leitungsfithrung {iber Privat-
grund nicht begriinden.”

In einem Fall hat der bayerische Verfassungsgerichtshof die Leitungs-
fithrung durch ein Grundstiick als nicht erforderlich angesehen, obwohl
ohne die Durchleitung anfallende Mehrkosten iiber dem Verkehrswert des
Grundstiicks lagen.”

Art. 24 Abs. 3 GO iiber Satzungen iiber die Benutzung des gemeind-
lichen Eigentums, offentlicher Einrichtungen, iiber Anschluss- oder Benut-
zungszwang (Art. 24 Abs. 3) besagt: ,,in Satzungen, die auf Grund anderer
Gesetze, die auf diesen Artikel verweisen, erlassen werden, kann bestimmt
werden, dal die von der Gemeinde mit dem Vollzug dieser Satzungen be-
auftragten Personen berechtigt sind, zur Uberwachung der Pflichten, die sich
nach diesen Satzungen und Gesetzen ergeben, zu angemessener Tageszeit
Grundstiicke, Gebdude, Anlagen, Einrichtungen, Wohnungen und Wohn-
rdume in erforderlichem Umfang zu betreten.”

Das Betretungsrecht dient der Uberwachung der in den Gesetzen (ins-
besondere in der GO) oder in Satzungen festgelegten Pflichten.

Dieses Recht greift neben dem Eigentumsrecht in ein weiteres Grund-
recht ein. Art. 13 Abs. 1 GG besagt: ,,Dic Wohnung ist unverletzlich.”
Abs. 7 besagt: ,,Eingriffe und Beschridnkungen diirfen im iibrigen nur zur
Abwehr einer gemeinen Gefahr oder einer Lebensgefahr fiir einzelne Per-
sonen, auf Grund eines Gesetzes auch zur Verhiitung dringender Gefahren
fiir die offentliche Sicherheit und Ordnung, insbesondere zur Behebung der
Raumnot, zur Bekdmpfung von Seuchengefahr oder zum Schutze gefihr-
deter Jugendlicher vorgenommen werden.”

Eine Voraussetzung fiir die Betretung ist auch, dass die Gemeinde
versucht hat, von den Wohnungsinhabern die Erlaubnis zum Betreten zu
erhalten, eine Ausnahme besteht nur bei Gefahr im Verzug.

3 BayVerfGHE (2. Senat) vom 25. 7. 1994, BayVBI 1995, 52.
™ BayVerfGHE (4. Senat) vom 3. 3. 1997.
> BayVerfGHE vom 11. 7. 1997, 4. ZS 97.789.
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Wird die Erlaubnis verweigert, so kann das Wohnungsbetretungsrecht
zwangsweise durchgesetzt werden, was regelméfig den vorangegangenen
Erlass einer Duldungsanordnung voraussetzt.”® (Sinn der Duldungsanord-
nung: Sie ist ein Verwaltungsakt, gegen den der Verwaltungsrechtsweg offen
steht, d.h. zeitliche Vorverlagerung der Rechtsschutzméglichkeit vor dem
Zeitpunkt des Betretens.)

" BayVerfGHE vom 10. 4. 1986, BayVBI. 1987, 21.



6. Das Verfahren der Satzungssetzung

Das Recht der kommunalen Rechtsetzung liegt beim jeweiligen kommunalen
Volksvertretungsorgan der Gemeinde oder der Gemeindeverband. Diese
sind:

e in Gemeinden: der Gemeinderat,”’

 in Landkreisen: der Kreistag,”

 in Bezirken: der Bezirkstag.”

Art. 32 Abs. 2 GO besagt: ,,Der Gemeinderat kann die Verwaltung be-
stimmter Geschiftszweige oder die Erledigung einzelner Angelegenheiten
beschlieBenden Ausschiissen (...) iibertragen.”
Das Recht der Satzungssetzung kann — grundsétzlich — nicht iibertragen
werden, Ausnahmen sind nur
* Bebauungsplidne und sonstige Satzungen nach den Vorschriften des
Ersten Kapitels des Baugesetzbuches,
« Ortliche Bauvorschriften (nach Art. 91 und Art. 91 Abs. 3 Bayerische
Bauordnung).

Der Gemeinderat kann grundsétzlich dem ersten Biirgermeister auch
durch die Geschéftsordnung weitere Angelegenheiten zur selbststandigen
Erledigung iibertragen; das gilt aber nicht fiir den Erlass von Satzungen.*
Umstritten bleibt, ob die Satzungsgebung zu den Kompetenzen gehort, die
jedenfalls in dringenden Féllen von den Gemeindevorstehenden wahrge-
nommen werden kdnnen.

Eine spezielle Art der Ubertragung des Rechts zum Erlass von Sat-
zungen ist, wenn einem gemeindlichen selbststindigen Unternehmen des
offentlichen Rechts dieses Recht eingerdumt wird.®!

77 Art. 29 GO.

78 Art. 22 LKrO.

7 Art. 21 BezO.

80 Art. 37 Abs. 2 Satz 1 GO.
81 Art. 89 Abs. 2 Satz 3 GO.
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Diese Ubertragung ist aber materiell sehr beschriinkt, denn sie gilt nur
fiir das tibertragene Aufgabengebiet. Im Kreis- und Bezirksrecht ist eine
Delegation des Erlasses, die Anderung oder die Aufhebung von Satzungen
(Verordnungen) generell ausgeschlossen.®? Der Erlass der Satzung erfolgt in
der Form der Beschlussfassung.

Nach Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GO werden die Beschliisse des Gemeinde-
rates in offener Abstimmung von der Mehrheit der Abstimmenden gefasst.

Satzungen bediirfen einer Ausfertigung und sind im Amtsblatt der Ge-
meinde amtlich bekanntzumachen. Wenn die Gemeinde kein Amtsblatt hat,
sind ihre Satzungen im Amtsblatt des Landkreises oder des Landratsamts,
sonst in anderen regelméBig erscheinenden Druckwerken amtlich bekanntzu-
machen; die amtliche Bekanntmachung kann auch dadurch bewirkt werden,
dass die Satzung in der Verwaltung der Gemeinde niedergelegt und die
Niederlegung durch Anschlag an den fiir 6ffentliche Bekanntmachungen
bestimmter Stellen (Gemeindetafeln)®> oder durch Mitteilung in einer Tages-
zeitung bekanntgegeben wird.®

Die formalen Bedingungen der Wirksamkeit einer Satzung sind also:

* Beschluss durch das zustdndige Organ;

* Mitwirkung der Staatsaufsicht® (Genehmigungspflicht®®, Vorlage-

pflicht);

* Ausfertigung;

8 Art. 30 Abs. 1 Nr. 9 LKrO; Art. 29 Nr. 1 BezO.

 Die Satzung ist an einer von vornherein bestimmten Bekanntmachungstafel auszuhéngen. Je
nach raumlicher Gliederung und Einwohnerzahl der Gemeinde sind hierbei eine oder meh-
rere Bekanntmachungstafeln erforderlich. Der Aushang muss eine gewisse Zeit andauern,
um tatséchlich allen Biirgern Gelegenheit zu bieten, vom Inhalt der Satzung Kenntnis zu
nehmen. Weiterhin muss an der Satzung der Tag vermerkt sein, an dem sie ausgehdngt
wurde.

8 Art. 26 Abs. 2 GO.

Ohne die Mitwirkung kann die Satzung nicht in Kraft treten.

Enumerative Genehmigungsvorbehalte finden sich in den Gemeindeordnungen und in Ne-

bengesetzen immer dann, wenn bestimmte Angelegenheiten entweder aufgrund ihrer Be-

deutung tiber den Interessenbereich kommunaler Selbstverwaltungskorperschaften hinaus

oder wegen besonders schwieriger Sachlagen oder rechtlicher Problematik eine umfassende

Kontrolle durch Aufsichtsbehorden erforderlich erscheinen lassen. Besondere Beispiele

bei Satzungen sind die Beilegung mit riickwirkender Geltung oder die Begriindung eines

Anschluss- und Benutzungszwanges. PAGENKOPF 1975, 100.

%
43
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+ Offentliche Bekanntmachung;®’
* Inkrafttreten.®

Gedruckte Verkiindigungsblatter, die dem Bundesgesetzblatt vergleichbar
sind, gibt es nur in wenigen Grofstidten. Landkreise und groere Stidte
verkiinden ihre Rechtsnormen in Tageszeitungen. Dank der weiten Ver-
breitung von Tageszeitungen erscheint der Zeitungsabdruck allerdings bis
in die kleinsten Gemeinden als geradezu ideales Veroffentlichungsverfahren
fiir gemeindliche Satzungen. Die Tageszeitung wird zum gemeindlichen
Bekanntmachungsblatt.

Aber es muss iiberlegt werden, dass die Gemeinde, die ihre Satzungen
in einer Tageszeitung abdrucken ldsst, selbst zum zahlenden Kunden der
Zeitung wird. Sie zwingt auch ihre Biirger durch Ankauf der Zeitung, das
Erwerbsstreben des Herausgebers zu fordern. Tageszeitungen sind politische
und zwar héufig parteipolitisch gebundene Informationsorgane.

Der Erlass der Satzungen ist streng formalisiert; ist einer dieser Ver-
fahrensakte (insbesondere Ausfertigung und Bekanntmachung) fehlerhaft
oder wird die Reihenfolge der einzelnen Verfahrensschritte nicht eingehalten,
kann die Satzung nicht wirksam werden.® Wenn der Mangel schon vor dem
Wirksamwerden auftritt, tritt die Satzung gar nicht erst in Kraft, eigentlich
kommt sie gar nicht erst zustande (je nach Art des Mangels).

Ob die von den Kommunen in satzungsméaBigen Verfahren erlassenen
Bestimmungen als Satzung bezeichnet werden, ist fiir die Rechtsnatur und
den Rechtsschutz unwesentlich.”

Auch ohne besondere gesetzliche Ermachtigung sind die Gemeinden
berechtigt, Verfahrensfehler dadurch zu beheben, dass sie das Verfahren an
der fehlerhaften Stelle wieder aufnehmen, es in den folgenden Stadien noch

7 Gemeinden, die kein Amtsblatt haben, miissen in der Geschiftsordnung oder durch Be-
schluss des Gemeinderates die Art der Bekanntmachung und das Amtsblatt oder regelméBig
erscheinende Druckwerke oder den Ort, an dem die Amtstafel (Gemeindetafel) aufgestellt
ist, oder die Tageszeitung bestimmen. (§ 1 Abs. 1 Satz 1 Verordnung iiber die amtliche
Bekanntmachung gemeindlicher Satzungen und von Rechtsvorschriften der Verwaltungs-
gemeinschaften, BekV.).

Satzungen, die nicht mit riickwirkender Geltung erlassen werden (z. B. bewehrte Sat-
zungen) diirfen frithestens am auf die Bekanntmachung folgenden Tag in Kraft treten.
(Art. 26 Abs. 2 Satz 2 GO)

BayVerfGHE vom 16. 3. 90, BayVBI 1991, 23 (24); BayVerfGHE vom 23. 7. 92, BayVBI 1993,
725 (726).

%0 BayVerfGHE 16, 32, 38.

%
%

%
<
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einmal durchlaufen und die erneute beschlossene Satzung mit Riickwirkung
in Kraft setzen.”’ Aber ein Verfahrensfehler fiihrt nicht notwendigerweise
zur sachlichen Unrichtigkeit des Beschlossenen, mit der Nichtigkeit der
Norm kann ein groerer Nachteil verbunden sein als mit dem Fortbestand
des fehlerhaft Zustandegekommenen, aber sachlich Richtigen.

Das Ortsrecht kann auch gerichtlich iiberpriift werden. Das kann
durch ein ,,Normenkontrollverfahren” vor dem Oberverwaltungsgericht
geschehen, bei dem die Satzung oder die Verordnung auf Antrag auf
Ubereinstimmung mit hoherrangigem Recht gepriift wird, aber auch durch
Verfassungsbeschwerde beim BVerfG mit dem Antrag auf Uberpriifung
dessen, ob durch die Norm Grundrechte des GG verletzt werden. Diese
Verfassungsbeschwerde kann von jedermann erhoben werden, und zwar mit
der Behauptung, er werde in seinen Grundrechten verletzt.”> Die Befugnis
zur Satzungsgebung ist Ausdruck der kommunalen Gestaltungshoheit. Mit
dem verbindlichen Erlass von Ortsrecht soll die Eigenverantwortlichkeit der
kommunalen Problembewéltigung gewéhrleistet werden.

Die Rechtsetzungsbefugnis ermdglicht eine Selbstprogrammierung, auf
die die Trager der durch die Gesetze bestimmten Verwaltung angewiesen
sind. Die Satzungsautonomie bedeutet eine ,,Selbstdarstellung” der Kommu-
nen, in der ortliche Besonderheiten vorkommen konnen.”

Die Gemeinden und die Gemeindeverbiande sind in drei Bereichen
ihrer Aktivitdten von zentraler Bedeutung auf das Institut der Satzung an-
gewiesen:*

» general-abstraktes Regelungsinstrument fiir kommunale Massenver-
waltung (z. B. Abgabenverwaltung; Rechtsbeziehungen der 6ffentli-
chen Einrichtungen zu ihren Benutzern; Baugestaltungsrecht usw.);

* wichtiges Instrument gemeindlicher Planung (Haushaltsplanung;
Raumplanung; Bebauungsplanung);

 Instrument der Gliederung kommunaler Selbstorganisation.

Der eigenverantwortliche — weisungsfreie — Wirkungsbereich der Kommu-
nen besteht aus der Gestaltung der inneren Verfassung (Grundsatzung), der
Planung und der Benutzung gemeindlicher Einrichtungen.*

ol SCHMIDT-ASSMANN 1981, 20.
22 StiMPFL 1996, 148.

% SCHMIDT-ASSMANN 1983, 182.
% PAGENKOPF 1975, 92.

% SCHRODER 2000, Rn. 99.
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Die Gestaltung der Haushaltssatzung oder der Geschéftsordnung und
weiterer solcher Organisationsvorkehrungen ist keine ,,Angelegenheit der
ortlichen Gemeinschaft”. Die Gestaltung betrifft keine Lebensbelange der
Menschen. Fiir die eigenstdndige Handlungsfahigkeit der Korporation aber
bleibt die Instrumentalisierung eine unerldssliche Voraussetzung.

Die Grundlagen der Regelung der Satzungsautonomie, dic Ausgangs-
punkte sind gleich:

» Die Begriffe ,,lokales-gesellschaftliches Verhéltnis”, ,,kommunale
Sachen” und ,,Angelegenheit der o6rtlichen Gemeinschaft” be-
zeichnen — unserer Meinung nach — dieselben rechtlichen Gegen-
stinde.

» Satzungen erldsst der Gemeinderat. (Obwohl die bayerische GO
einige Ausnahmen regelt.)

* Der Gemeinderat (die Vertretungskorperschaft) regelt im Rahmen
der Gesetze.

» Satzungssetzung ist keine Gesetzgebung.

» Die Satzungsgebung hat sowohl obligatorische als auch fakultative
Seiten.

* Die bayerischen Gemeindeverbénde und die ungarischen Komitate
konnen Satzungen nur im Rahmen ihres Aufgabenbereichs erlassen.

» Die Satzungssetzung kann als Pflicht bezeichnet werden, wenn die
Erledigung von Aufgaben durch Satzung geregelt werden muss, das
Gesetz bestimmt, dass die Satzung erlassen werden muss und der
finanzielle Hintergrund der Aufgabenerfiillung gesichert ist.

Nach der BV sind Gemeinden ,,urspriingliche Gebietskorperschaften des
Offentlichen Rechts” und ,,sie bilden die Grundlagen des Staates und des
demokratischen Lebens.” Solche Regeln finden wir in der ungarischen Ver-
fassung nicht.

Schwierig ist aber diese in der Satzungsautonomie enthaltene
,Urspringlichkeit”, die ,,Urspriinglichkeit” bedeutet keine auB3erordent-
lichen Sonderrechte:

* Die bayerischen Gemeinden kdnnen ohne spezielle gesetzliche Er-

méchtigung die Biirger nicht verpflichten.

» Satzungen zur Regelung tibertragener Angelegenheiten, bewehrte

Satzungen sind nur in den gesetzlich bestimmten Féllen zuldssig.
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In Ungarn stehen die Satzungen auf der niedrigsten Stufe der Normenhierar-
chie, sie miissen inhaltlich — aufler mit Gesetzen — auch mit Regierungs- und
Ministerverordnungen vereinbar sein. In dieser Hinsicht haben die Kommu-
nen keine besondere Stellung in der 6ffentlichen Verwaltung.

Die bayerische und die ungarische verfassungsrechtliche Regelung stellt
die Angelegenheiten (Sachen, Verhéltnisse) der ortlichen Gemeinschaft in
den Mittelpunkt der Satzungsautonomie. Wie konnen diese Angelegenheiten
definiert werden?

Man kann sich kaum einen Bereich einer Regelung ohne ortliche Be-
zichungen vorstellen. Diese Beziehungen sind unterschiedlich, einige Rechts-
verhaltnisse haben stérkere, einige schwichere 6rtliche Wurzeln.

Nach der Entscheidung des BVerfG sind eigene Angelegenheiten:

e Bediirfnisse,

* die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln

* oder einen spezifischen Bezug zu ihnen haben.”

» Das ungarische KommG definiert diese Angelegenheiten. ,,Die
ortlichen offentlichen Angelegenheiten stehen grundsatzlich mit
der Versorgung der Bevolkerung mit 6ffentlichen Dienstleistungen
sowie mir der Schaffung der organisatorischen, persoénlichen und
finanziellen Bedingungen der kommunalen Selbstverwaltung und
der Kooperation mit der Bevolkerung in Verbindung.””’

Ein weiteres Problem ist, dass der Gesetzgeber in den einfachen Gesetzen
nicht iiber die ,,6rtliche” oder ,,iberdrtliche” Eigenschaft eines gesellschaft-
lichen Verhaltnisses entscheidet, sondern einfach, ob der Gemeinderat dieses
Verhiltnis regeln darf oder nicht.

Wenn der Gesetzgeber die Regelung eines Verhéltnisses den Gebiets-
korperschaften tiberldsst, so kann dieses Verhéltnis nur in diesem Fall mit
Sicherheit als ,,6rtlich” bezeichnet werden.

Wir konnen feststellen, dass das freie Ermessen des Gesetzgebers meis-
tens nicht iiber ,,das Wesen” einer Aufgabe entscheidet, ob diese Aufgabe zu
den Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft gehort oder nicht, sondern
iiber das fiir die Erledigung der Aufgabe verantwortliche Staatsorgan.

Die andere Seite des Problems ist, dass der Gesetzgeber ortliche Auf-
gaben jederzeit verstaatlichen kann. (An dieser Stelle erinnern wir nur

% BVerfGE 79, 127 (152 f)).
7 § 4 KommG.
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an das Problem der ,,Universalitdt” der ortlichen Aufgabenerledigung der
Kommunen.)

Der groBte Unterschied zwischen der Satzungsautonomie der baye-
rischen und der ungarischen Kommunen ist im Eingriff durch Satzung in
,»Freiheit und Eigentum” der Biirger. In Ungarn kann die Kommune — im
Rahmen der Gesetze — in ihrem eigenen Wirkungskreis auch Pflichten der
Biirger bestimmen.

In Bayern konnen die kommunalen Selbstverwaltungen nur aufgrund
spezieller gesetzlicher Erméchtigung in die Rechte der Biirger eingreifen.
Aus diesem Aspekt ist die Satzungsautonomie der ungarischen Selbstver-
waltungen bedeutend gréfBer.

Der Unterschied rithrt im Grunde von der unterschiedlichen ,,Recht-
setzungskraft” der bayerischen und der ungarischen offentlichen Verwaltung
her. In Ungarn kénnen die Regierung und die Minister in ihrem Aufgaben-
bereich auch ohne gesetzliche Erméchtigung Verordnungen erlassen. Die
Satzungsautonomie soll sich grundsétzlich an die Rechtsetzungshoheit der
anderen Organe der offentlichen Verwaltung ,,anpassen”.

Die speziellen gesetzlichen Erméchtigungen (die Bedingungen, Wahl-
moglichkeiten, die obligatorischen Regeln usw. im Gesetz) ,,helfen” auch
den Kommunen bei der Rechtsetzung, um verfassungsméfige Regelungen
zu bestimmen.

Im Gemeinderat (in der Vertretungskorperschaft) sitzen Laien, sie ,,in-
terpretieren” die Generalklausel und die Konsequenzen der Regelung — wie
die Rechtsprechung des ungarischen Verfassungsgerichtshofes (VfG)
zeigt — oft falsch. Die Rechtsprechung des VfG spielt — unserer Meinung
nach — eigentlich die Rolle dieser ,,Hilfsfunktion” der — oben erwéhnten — ge-
setzlichen Erméchtigungen.

Die Rechtsprechung (auch die Begriindung der Entscheidungen) ver-
pflichtet — wie gesagt — nicht nur die Kommunen, sondern auch den Ge-
setzgeber. Die Prinzipien in den Entscheidungen gehoren ,,zur negativen
Rechtsetzung” des VIG.

Die Rechtsprechung des VfG kann aber nicht wie Gesetze wirken:

* Die Entscheidungen behandeln Einzelfille. (Obwohl die Feststel-

lungen in den Entscheidungen allgemeine Bedeutung haben.)

» Die Gemeinderate beschéftigen sich nur selten mit der Rechtspre-

chung. (Daraus folgt, dass der VfG oft dhnliche Rechtsfille tiberpriift
und dieselbe Entscheidung treffen muss.)
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Die ungarische Fachliteratur untermauert im Ubrigen die Rechtspre-
chungspraxis des VfG.”® Die 6ffentlich-rechtliche Juristen meinen, dass
die Satzungsautonomie in dem Rechtsstaat stark sein muss, damit auch die
Rechtsstellung und die Rolle der Kommunen im Staatsleben stark werden
kann. Die Satzungen diirfen aber die Gesetze und Verordnungen nicht ,,auler
Kraft setzen”.

Nach der Untersuchung der ungarischen und bayerischen Regelung
kann festgestellt werden, dass die typischen Gegenstande der Satzungen
fast dieselben sind:

e Grundsatzung,

* Haushaltssatzung,

» Satzung {iber kommunale Steuern,

* Bewehrte Satzungen (ungarische Gebietskorperschaften kénnen
bewehrte Satzungen auch ohne spezielle gesetzliche Erméachtigung
erlassen),

* Rechtsstellung (Belohnung, Wirkungskreis usw.) des Biirgermeisters,

* Bebauungsplan usw.

Es gibt aber auch in diesem Bereich wesentliche Unterschiede. Einige bay-
erische Satzungstypen sind beispielsweise in Ungarn vollig unbekannt, wie
die Unternechmenssatzung oder die Verbandssatzung.

Das ungarische Recht kennt die Begriffe der juristischen Personen des
,,0ffentlichen Rechts” oder des ,,Privatrechts” nicht. Es kennt nur den Be-
griff der juristischen Person. Die Rechtsstellung der juristischen Personen
ist also — grundsitzlich — gleich.

Wenn also eine ungarische Selbstverwaltung kommunale Unterneh-
men griinden will, fasst sie genau so eine Griindungsurkunde ab wie eine
natiirliche Person. (Es kann aber vorkommen, dass die Grundsatzung die
Kommunalunternehmen erwéhnt.)

Die Anschluss- und Benutzungsdienstleistungen wie Kanalisation,
Strom und Trinkwasser regeln in Ungarn in erster Linie Gesetze”, aber auch
Verordnungen und Satzungen:

» Die Biirger und Biirgerinnen kénnen oder miissen diese 6ffentlichen

Dienstleistungen benutzen.

% VEREBELYI 1999, 43.
% Siehe dazu § 13 KommG.
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* Wenn sie diese Dienstleistungen benutzen wollen, miissen sie
einen Vertrag mit der 6ffentlichen Einrichtung abschlieen. Die
allgemeinen Vertragsbedingungen werden durch obligatorische
Satzungen geregelt.

* Die Einrichtung ist verpflichtet, den Vertrag mit den Gemeinde-
biirgern abzuschlieBBen, wenn die gesetzlichen und ortsrechtlichen
Bedingungen vorliegen.

Das Verfahren der Satzungssetzung weist folgende Merkmale auf:
* In Ungarn brauchen die Satzungen eine qualifizierte Mehrheit der
Mitglieder des Gemeinderats.
* Die ungarische Staatsaufsicht hat keine bedeutenden Eingriffsmog-
lichkeiten.
e Sonst sind die Schritte des Verfahrens durchaus dhnlich: Abschluss,
Ausfertigung und Bekanntmachung.

An dieser Stelle miissen wir die finanzielle Basis der Gebietskorperschaften
ndher prifen. Die finanziellen Moglichkeiten der Kommunen begrenzen
die Erledigung von Aufgaben (auch die Qualitét der Erledigung) durch die
Selbstverwaltungen. Die Moglichkeiten fiir Entwicklungsvorhaben oder
umfangreiche Modernisierungen sind sehr begrenzt.!°

Ein Drittel der ungarischen Gemeinden (ungefdhr 1000 Kommunen)
konnen ihre Pflichtaufgaben (!) ohne zusitzliche staatliche Unterstiitzung
nicht erfiillen. Diese Gemeinden konnen keine Erfiillung auch nur einer
einzigen freiwilligen Aufgabe tibernehmen.

Fiir jede Erledigung von Aufgaben benétigt man finanzielle Mittel;
obligatorische gesetzliche Erméachtigungen zur Satzungssetzung bedeuten
auch eine finanzielle Belastung fiir die Gemeinden. Die verantwortungsvolle
gesetzgeberische Aufgabenerteilung muss also eine ausreichende, im Hin-
blick auf die Aufgaben addquate Finanzierung bedeuten, ohne diese kénnen
die kommunalen Selbstverwaltungen ihre anderen — verfassungsrechtlich
garantierten — Funktionen nicht wahrnehmen.

10K ARA 1993.
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A helyi 6nkormanyzasnak vitathatatlanul tobb
sarokpontja is van, amelyek jobban vagy kevésbé,
de mind kotédnek az autonémia, a helyi 6nallo-
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kett6re koncentral: a helyi jogalkotasra és a helyi
valasztasi rendszerre. Az Onkormanyzati jog-
alkotas a dontéshozatal szerves része, mig a va-
lasztasi rendszer a helyi demokratikus akarat-
képz6dés megvaldsulasa. A két részbol allo kotet
a hazai viszonyrendszer feltérképezése mellett
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(jogi) megoldasok bemutatdsara.

A kiadvény a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001
»A jo kormanyzést megalapozo kozszolgilat-fejlesztés”
cimi projekt keretében jelent meg.

L3

SZECHENYI @
i Eurépai Unié * %
] oo
m ’V‘ Europai Szocialis o
]H\\g Alap i

MAGYARORSZAG B P
PNl BEFEKTETES A JOVOBE




	pr99
	pr100
	4
	pr105
	5
	pr106
	21
	22
	23
	24
	27
	d0e20124
	pr753
	_GoBack
	Előszó
	I. 
A helyi jogalkotási autonómia és választási rendszer egyes kérdései nemzetközi összehasonlításban
	Rövidítések jegyzéke
	1. A magyarországi partikuláris/helyi jogalkotás története
	1.1. A szabályrendelet-alkotás korai időszaka
	1.2. Az 1870–1871. évi törvények
	1.3. Az 1886. évi törvények
	1.4. A szabályrendelet-alkotási eljárás
	1.5. A századforduló utáni fejlemények
	1.6. Helyi jogalkotás 1945-től­ 1950-ig
	1.7. A második tanácstörvény
	1.8. A harmadik tanácstörvény
	1.9. A tanácsi rendeletalkotás eljárási kérdései
	1.10. Helyi jogalkotás az Ötv. hatálya alatt
	1.11. A helyi jogalkotás történeti áttekintésének gyakorlati tanulságai

	2. Önkormányzati rendeletalkotás – nemzetközi kitekintés
	2.1. Nyugat-európai modellek
	2.2. A német (bajor) modell
	2.2.1. A Grundgesetz vonatkozó rendelkezései
	2.2.2. A bajor tartományi jog vonatkozó előírásai
	2.2.3. A rendeletalkotási eljárás
	2.2.4. A helyi rendeletalkotás feletti állami felügyelet
	2.2.5. Következtetések

	2.3. Dél-európai modellek: regionalizáció a helyi jogalkotásban
	2.4. Közép- és kelet-európai megoldások
	2.5. Európán kívül: helyi jogalkotás Észak-Amerikában
	2.6. Tanulságok, következtetések

	3. Az integritás, a korrupciómegelőzés és a közszolgálati etika helyi szabályozottsága
	3.1. Alapfogalmak
	3.2. A korrupció elleni küzdelem
	3.3. Önkormányzati korrupció – törvényességi felügyelet
	3.4. A helyi önkormányzatok korrupciós veszélyeztetettsége
	3.5. Helyi önkormányzatok belső kontrollrendszere
	3.6. Hivatásetika és hivatásetikai értékek
	3.7. Helyi közszolgálati etika
	3.8. Panaszok és közérdekű bejelentések helyi szabályozása
	3.9. Az integritás helyi szintű szabályozása

	4. A magyar helyi választási rendszer – nemzetközi kitekintéssel
	4.1. A helyi választási rendszer kialakításának egyes szempontjai
	4.2. A magyar helyi választási rendszer – nemzetközi kontextusban
	4.3. A helyi népszavazás
	Felhasznált irodalom


	II. 

Kommunale Rechtsetzung in Deutschland unter besonderer Berücksichtigung der bayerischen Gesetzgebung
	Abkürzungen
	1. Deutschland, die zweistufige Regelung
	1.1. Das Grundgesetz
	1.2. Die bayerische Landesverfassung

	2. Die Mitwirkung der Gemeindeangehörigen
	3. Der Inhalt der bayerischen staatlichen Aufsicht
	4. Die verfassungsrechtliche Regelung der Satzungssetzung
	4.1. Grundelemente
	4.2. Satzungserlass als Tätigkeit der Exekutive
	4.3. Mustersatzungen

	5. Die Rolle der Grundrechte bei der Satzungsgebung
	6. Das Verfahren der Satzungssetzung
	Literatur



